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Ausgehend von den Thesen, dass die räumliche Planung ein Aufgabenfeld ist, welches weit 
über die staatliche Einflussnahme hinausreicht und kooperative Beziehungen sowie 
kollektives Handeln aller involvierten Akteure erfordert; die Aufgaben der Planung nicht ohne 
Governance und ein darauf ausgerichtet Planungssystem zu bewältigen sind; die räumliche 
Planung, Planungssysteme sowie Akteure jedoch nicht adäquat auf dieses 
Planungsverständnis ausgerichtet sind und sich deswegen weiterentwickeln müssen, 
fokussiert die vorliegende Arbeit partizipative und governance-orientierte Ansätze zur 
Weiterentwicklung der räumlichen Planung. Ziel ist es, kontextspezifisch die Implikationen 
einer, auf Governance ausgerichteten Planung für die involvierten Stakeholder, den 
Planungsprozess und das Planungssystem aufzuzeigen. Grundlage hierfür bildete ein 
partizipativer und governance-orientierter Ansatz zur Weiterentwicklung der räumlichen 
Planung. 
Anhand eines konkreten Falls aus dem Südosten Mexikos konnte Governance im Bereich 
der räumlichen Planung kontextbezogen operationalisiert werden. Indem das gesamte 
Spektrum der raumrelevanten Akteure in die Operationalisierung einbezogen wurde, konnten 
die verschiedenen Interessen, Perspektiven und Blickwinkel der räumlichen Planung 
extrahiert werden. Basierend auf den hieraus abgeleiteten Zielvorstellungen der 
raumrelevanten Akteure erfolgte eine ex post Betrachtung von zwei kürzlich durchgeführten 
Planungsprozessen in den mexikanischen Gemeinden Candelaria und Calakmul. Aus dieser 
konnten wichtige Vorschläge zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung abgeleitet 
werden. 
Erhebt die räumliche Planung den Anspruch, an die Gegebenheiten des Raumes 
angepasste und an den Zielvorstellungen der Akteure ausgerichtete Verfahren einzusetzen, 
bietet sich eine formative Anwendung partizipativer und governance-orientierter Ansätze an. 
Am Anfang eines Planungsprozesses könnten somit die Zielvorstellungen der 
raumrelevanten Akteure gegenüber der Planung kommuniziert werden. Im selben Moment 
kann das notwenige Basiswissen zur räumlichen Planung vermittelt werden. Der in der 
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„México, de dictadura perfecta a democracia imperfecta.”(Vargas Llosa, 2007) 
Geprägt von Demokratiebestrebungen unterliegt das politische System Mexikos auch am 
Anfang des 21sten Jahrhunderts gravierenden Veränderungen. Mit dem politischen Wandel 
im Jahr 20001 vollzieht sich eine Neuausrichtung des föderalen Pakts hin zu einem 
kooperativen Föderalismus. Hierbei stehen die horizontale Gewaltenteilung, 
Dezentralisierungsmaßnahmen sowie die Einbindung von Akteuren jenseits des Staates in 
politische Entscheidungsprozesse im Vordergrund (Horn, 2004, S: 138; Maihold, 2004, S: 
349; OECD, 2007, S: 159 f.). Diese Entwicklung ordnet sich in den globalen Trend „from 
government to governance“2 ein (UN-Habitat, 2009, S: 6) und steht im engen 
Zusammenhang mit den ökologischen, ökonomischen, sozialen und institutionellen 
Herausforderungen und Problemen des 21sten Jahrhunderts. Massenarmut, Klimawandel, 
Naturkatastrophen oder die jüngste globale Finanzkrise sind nicht alleine durch staatliche 
Intervention und Regulation zu handhaben. Es bedarf kollektiver Zusammenarbeit und 
Kooperation, die das Mitwirken aller Akteure impliziert (Benz, 2004; Fürst, 2004; Mayntz, 
2004; MEA, 2005; Dasgupta & Beard, 2007, S: 427 ff.; OECD, 2002; UN-Habitat, 2009, S: 
18: Worldbank, 2007d, S: 293 ff.). 
Diese Veränderungen spiegeln sich auch in der noch jungen mexikanische räumlichen 
Planung wider. Sie ist durch die Abkehr von zentralisierten, experten- und politikgesteuerten  
Top-down Planungsansätzen gekennzeichnet. Räumliche Planung wird vom öffentlichen 
Bereich immer mehr als eine Gemeinschaftsaufgabe von Staat, insbesondere verschiedener 
Fachressorts, der Bevölkerung, privaten Akteuren und Organisationen gesehen. In diesem 
Zusammenhang zeichnen sich verschiedene Formen von Integration ab. Ein breites 
Akteursspektrum soll in Planungsprozesse eingebunden werden. Partizipation ist als ein 
Grundprinzip in der räumlichen Planung verankert (INE, SEMARNAT, & SEDESOL, 2005, S: 
6). Integration spielt sich ebenfalls auf staatlicher Ebene ab. Beispiele sind die Gründung 
einer interinstitutionellen Gruppe für Raumplanung „Grupo Interinstitutional de Ordenamiento 
                                                
1 Das politische Machtmonopol lag für über 70 Jahre in der Hand des PRI’s „Partido Revolucinario Institutional“, 
was mit Partei der institutionalisierten Revolution zu übersetzen ist (Horn, 2004, S: 121). Im Jahr 2000 übernahm 
die PAN (Partido Acción Nacional) die politische Macht in Mexiko.  
2 Unter Governance wird die „[...] Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf denen Individuen sowie öffentliche und 
private Institutionen ihre gemeinsamen Angelegenheiten regeln [...]“ verstanden. „Es handelt sich um einen 
kontinuierlichen Prozess, durch den kontroverse oder unterschiedliche Interessen ausgeglichen werden, und 
kooperatives Handeln initiiert werden kann.“ (The Commission on Global Governance, 1995) Die Definition der 
Commission wird als Grundstein der modernen Governance-Debatte gesehen (Nischwitz et al., 2001, S: 2). 
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Territorial“ oder im Jahr 2005 die Ausarbeitung der „Agenda de Transversalidad 
SEMARNAT-INE-SEDESOL.“ In der Agenda wird die Erarbeitung eines einheitlichen 
Planungsvorgehens für die räumliche Planung auf der municipalen Ebene definiert. Diese 
Änderungen deuten auf eine verbesserte Zusammenarbeit der traditionell eher fragmentiert 
und isoliert arbeitenden Fachressorts hin (INE, SEMARNAT, & SEDESOL, 2005; UNAM, 
2001, S: 8).  
Für die Abkehr von einem zentralisierten Planungsverständnis ist weiterhin die Anwendung 
innovativer governance-orientierter Ansätze im Bereich der räumlichen Entwicklung, wie zum 
Beispiel eine Form von Participatory Budgeting3 im Rahmen der Verteilung eines Teiles des 
Agrarentwicklungsbudgets auf Gemeindeebene, kennzeichnend (vgl. Art. 25 LDRS; OECD, 
2007). 
Bei der Betrachtung dieser positiven Tendenzen der räumlichen Planung muss gleichzeitig 
auf die Problemfelder und Hindernisse verwiesen werden, die dieser Entwicklung 
entgegenwirken. Grundlegend ist der Erfolg einer partizipativen und kollektiv ausgerichteten 
räumlichen Planung von den institutionellen Rahmenbedingungen, dem Planungssystem 
sowie den, in die Planung involvierten Akteure abhängig (UN-Habitat, 2009, S: 204). Diese 
bestimmen, inwieweit es ermöglicht wird, verschiedenen Interessen und Perspektiven in die 
räumliche Planung zu integrieren und kollektive Prozesse anzustoßen. Hinderlich wirken vor 
allem: 
• die starke Weisungsbefugnis der zentralen Behörden, 
• ein fragmentiertes Planungssystem und eine inkonsistente sowie teilweise 
widersprüchliche Förderpolitik,  
• die ungenügenden finanziellen, materiellen und personellen Kapazitäten der 
Gebietskörperschaften, 
• die mangelnde Wirksamkeit der Rechtsordnung bzw. des Sanktionssystems 
• Korruption, Klientelismus und elitäre Machtausübung, 
• die mangelnde Koordination unter den raumrelevanten Akteuren, 
• das geringe Organisationsniveau der Bevölkerung sowie 
• die hohe Armut großer Teile der Bevölkerung (de la Cueva et al., 2006, S: 106; 
García Bátiz, 2006, S: 47; GTZ, 2006b, S: 7; Muñoz et al., 2004;  
OECD, 2007, S: 159 f.). 
Die spezifischen Probleme in der räumlichen Planung stehen im engen Zusammenhang mit 
den hier aufgezeigten Hindernissen und Hürden. Die Persistenz einer technisch orientierten 
Planungspraxis sowie der stark regulierende Charakter der räumlichen Planung, die 
                                                
3 Participatory Budgeting beschreibt die Mitbestimmung von nichtstaatlichen Akteuren in der Verteilung 
öffentlicher Mittel (Avritzer,2006, S: 623 f.). 
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mangelnde Verknüpfung planerischer Instrumente oder die nicht ausreichende planerische 
Kompetenzwahrnehmung von Seiten der Gemeinden sind nur einige Beispiele hierfür.  
Aus der eben beschrieben Problemstellung lassen sich die folgende generalisierte Thesen 
ableiten, welche in der Fachliteratur weitreichend dokumentiert sind: 
• These 1) Die räumliche Planung sieht sich am Anfang des 21sten Jahrhunderts mit 
demografischen, ökologischen, ökonomischen und institutionellen Herausorderungen 
und Problemen konfrontiert, die in ihren Maßstab und Einfluss weit über die lokale 
Ebene herausreichen und nicht alleine durch staatliche Intervention und Regulation 
geregelt werden können4. 
• These 2) Die Notwendigkeit einer räumlichen Planung steht nicht zur Debatte, 
sondern welche Form sie anzunehmen hat5. 
• These 3) Räumliche Planung findet sich aktuell in einen komplexen Umfeld, geprägt 
durch Mehrebenen- und Multistakeholderverknüpfungen, wieder und ist demzufolge 
Teil eines weiteren, ebenenübergreifenden, gesellschaftspolitischen Prozesses. Sie 
ist somit ein Aufgabenfeld, welches weit über die staatliche Einflussnahme 
hinausreicht. Räumliche Planung erfordert kooperative Beziehungen und kollektives 
Handeln aller involvierten Akteure.  
• These 4) In der räumlichen Planung zeichnet sich eine Abkehr von zentralisierten, 
experten- und politikgesteuerten Top-down Planungsansätzen hin zu 
kommunikativen und partizipativen Verfahren ab. 
• These 5) Weiterhin besteht in vielen Teilen der Welt eine Lücke zwischen politischer 
Absichtserklärung und der Umsetzung einer kommunikativen und partizipativen 
räumlichen Planung6. Die räumliche Planung und Planungssysteme sind oftmals nicht 
adäquat ausgerichtet, um die Herausforderungen und Probleme des 21sten 
Jahrhunderts zu meistern7. 
• These 6) Es besteht die Notwendigkeit, dass sich die räumliche Planung und das 
Verständnis von Rollen und Aufgaben der involvierten Akteure im Sinne einer 
                                                
4 “Given the complexity of contemporary […] systems, the capacity for effective […] planning depends upon 
coordination of interdependent actors within and beyond the formal structure of government.” (UN-Habitat, 2009, 
S: 83) 
5 “A main premise of this Global Report is not whether there should be [...] planning, but rather what form it should 
take.“ (UN-Habitat, 2009, S: 47)  
6 Siehe hierzu auch: Cabeza, 2002; García Bátiz, 2006; OECD, 2007; French & Natarajan, 2008; UN-Habitat, 
2009, S: 95. 
7 “A major conclusion of this Global Report is that [...] planning systems and approaches in many parts of the 
world are not equipping governments with the necessary tools to deal with key [...] issues of the 21st century [...]. 
For planning to be an effective tool, [...] planning systems in many parts of the world will need to be revised.” (UN-
Habitat, 2009, S 211) 
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kollektiven Planung weiterentwickeln8. Governance bildet hierfür eine adäquate 
Grundlage. Aufgaben der Planung sind nicht ohne Governance und ein darauf 
ausgerichtetes Planungssystem zu bewältigen. Raumplanung muss demnach als 
eine Form von Governance gesehen werden9. 
1.2 Ziel und Fragestellung 
Die vorliegende Arbeit knüpft an die These an, dass Governance eine Perspektive für die 
räumliche Planung darstellt, um den Herausforderungen und Problemen des 21sten 
Jahrhunderts gegenüberzutreten (Ladwig, Jugov, & Schmelze, 2007; Beirat für 
Raumordnung, 2009, S: 1; Weiland & Wohlleber-Feller, 2007; Sotomayor, 2008; UN-Habitat, 
2009).  
In diesen Zusammenhang fokussiert die Arbeit partizipative und governance-orientierte 
Ansätze zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung. Ziel ist es, mit geeigneten 
Verfahren, kontextspezifisch die Implikationen einer, auf Governance ausgerichteten 
Planung für die involvierten Stakeholder, den Planungsprozess und das Planungssystem 
aufzuzeigen. Grundlage hierfür sollen die verschiedenen Interessen und Perspektiven der 
raumrelevanten Akteure gegenüber der räumlichen Planung bilden. Aus diesen gilt es, 
Zielvorstellungen, konkretisiert durch Kriterien und Indikatoren, abzuleiten. Somit kann 
aufgezeigt werden, wie unterschiedliche Interessen und Perspektiven der involvierten 
Akteure in einen kollektiven Prozess eingebunden werden können, und wie Formen von 
Integration, Partizipation und Kommunikation in der Planung entstehen können. Anhand 
einer ex post Betrachtung der räumlichen Planungsprozesse in den Fallgemeinden Calakmul 
und Candelaria im Südosten Mexikos soll ein derartiger Ansatz Anwendung finden. 
Aus dieser Zielstellung ergeben sich zum einen inhaltliche und zum anderen methodische 
Fragen. Inhaltlich stehen für die beiden Fallbeispiele in Mexiko folgenden Fragen im 
Vordergrund: 
• Welche Themen und Aspekte spiegeln Governance in der räumlichen Planung im 
Allgemeinen wider? 
• Welche Interessen und Perspektiven haben die raumrelevanten Akteure gegenüber 
der räumlichen Planung, wenn man die allgemeinen Themen und Aspekte einer 
governance-orientierten Planung betrachtet? 
• Wie werden Planungsprozesse in der Praxis ausgetragen? 
                                                
8 Selle, 1996b, S: 61 f.; UN-Habitat, 2009 
9 “Planning activity is inherently a form of governance, or collective action, and is therefore inevitably part of a 
wider set of processes aimed at shaping urban development with the future in mind.” (UN-Habitat, 2009, S: 206) 
Siehe hierzu auch: Ladwig, Jugov, & Schmelze, 2007; Beirat für Raumordnung, 2009, S: 1; Weiland & Wohlleber-
Feller, 2007; Sotomayor, 2008, S: 291. 
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• Welche Maßnahmen bzw. Veränderungen sind für eine Weiterentwicklung oder 
Anpassung im Sinne einer governance-orientierten Planung notwendig? 
In methodischer Hinsicht müssen unter Berücksichtigung der Tatsache, dass die räumliche 
Planung in ihrem Handlungsfeld stark von den soziokulturellen, ökonomischen, ökologischen 
und institutionellen Rahmenbedingungen abhängt (Kötter, 2007; Risse, 2007; UN-Habitat, 
2009, S 47), folgende Frage beantwortet werden: 
• Wie kann die räumliche Planung im Sinne von Governance kontextspezifisch 
operationalisiert werden?   
• Wie können die unterschiedlichen Perspektiven und Zielvorstellungen der, in die 
involvierten Akteure in einen Ansatz zur kontextspezifischen Weiterentwicklung der 
räumlichen Planung integriert werden? 
Im nachfolgenden Unterkaptitel wird aufgezeigt, welches methodische Vorgehen im Zuge der 
Arbeit angewendet wird. 
1.3 Methodik und Vorgehensweise 
Die vorliegende Arbeit lässt sich grundlegend in zwei, eng miteinander verknüpfte Teile 
untergliedern, in einen theoretischen Teil sowie in eine anschließende empirische 
Untersuchung. Beide Teile zielen auf die Bereitstellung partizipativer und  
governance-orientierter Ansätze zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung ab.  
Der theoretische Teil behandelt die methodischen und fachlichen Grundlagen der Arbeit. 
Neben einer Einführung in den spezifischen Kontext von Planung und Staat in Mexiko 
konzentriert sich der theoretische Teil der Arbeit auf drei aufeinander aufbauende Themen: 
• Da die Raumplanung als eine Form von Governance angesehen werden muss (vgl. 
These 6 Kap. 1.1), wird sich erstens mit dem Thema Governance 
auseinandergesetzt.  
• Zweitens werden die räumliche Planung und Governance im Zusammenhang 
betrachtet. Es gilt, räumliche Planung im Hinblick auf Governance zu erfassen.  
• Bewertungsverfahren stellt das dritte Thema dar. Vor allem partizipative Bewertungen 
spielen eine wichtige Rolle in der Verbesserung von Planungsprozessen. Sie können 
helfen, unter den verschiedenen Akteuren der räumlichen Planung gegenseitiges 
Verständnis aufzubauen, unterschiedliche Interessen zu vereinen, Probleme und 
Hindernisse zu identifizieren sowie gemeinsame und individuelle Zielvorstellungen 
und Aufgaben zu entwickeln (Girard, 2008, S: 271; New Zealand, 2009; UN-Habitat, 
2009, S: 175/184.) 
Das hierfür notwendige Wissen stammt aus der Analyse von Sekundärinformationen.  
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Der empirische Teil betrachtet den Status Quo der räumlichen Planung in Mexiko. Es handelt 
sich um eine ex post Betrachtung der räumlichen Planung mittels partizipativer und nicht 
standardisierter Verfahren10. Die kürzlich durchgeführten Planungsprozesse in den 
Gemeinden Calakmul und Candelaria im Südosten Mexikos, im Bundesstaat Campeche, 
dienen hierfür als Fallbeispiele11. Aus dieser Untersuchung sollen zum einen 
kontextspezifische Zielvorstellungen und Empfehlungen für die räumliche Planung in Mexiko 
und zum anderen Ansätze für die Weiterentwicklung der Planung abgeleitet werden. 
Abbildung 1 fasst das methodische Vorgehen im Rahmen der Arbeit schematisch 
zusammen.  
                                                
10 Es wird die Auffassung vertreten, dass standardisierte Verfahren, wie sie in der quantitativen Sozialforschung 
Anwendung finden, nicht in der Lage sind, die Komplexität der oben beschriebenen Thematik zu erfassen und die 
Realität nur eingeschränkt abbilden. Zudem wird der Blickwinkel auf ein bestimmtes Themengebiet stark 
eingeschränkt (Flick, 2002, S: 12 ff; Lamnek, 1988, S: 4). 
11 Beiden Gemeinden ist gemein, dass sie im Vergleich zu deutschen Verhältnissen relativ flächenintensiv sind. 
Das Municipio Calakmul zum Beispiel verfügt über annähernd die gleiche Fläche wie das Bundesland Sachsen. 
Auch die Größe der Schutzgebiete entspricht nicht dem europäischen Standart. So nimmt das, in der Gemeinde 
Calakmul liegende Biosphärenreservat mit circa 7.000 Quadratkilometern die Hälfte der municipalen Fläche ein. 
Die hier betrachteten Planungsprozesse unterscheiden sich in der Hinsicht, dass die Regionalentwicklung und 
somit auch die räumliche Planung in der Gemeinde Calakmul in den letzen zwei Jahrzehnten durch verschiedene 
Projekte der technischen Zusammenarbeit beeinflusst wurden. Seit ungefähr zwei Jahrzehnten steht Calakmul 
aufgrund seiner natürlichen Ressourcen, der Ausweisung des Biosphärenreservates und den marginalen 
Bedingungen der Bevölkerung im Fokus des nationalen und internationalen Interesses. Die Region hat sich zum 
Aktionsplatz staatlicher Institutionen und Umweltorganisationen entwickelt. Hierunter fallen unter anderem das 
Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (PNUD), Biokorridor Mesoamerika (CBM), The Nature 
Conservancy (TNC) und die Gesellschaft für technische Zusammenarbeit (GTZ) (Muñoz et al., 2004). 
Dem gegenüber ist die Raumentwicklung in der Gemeinde Candelaria durch ein konventionelles 
Planungsvorgehen geprägt. 
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 Abbildung 1: Methodisches Vorgehen im Rahmen der Arbeit 
(eigene Darstellung) 
Im Nachfolgenden wird detaillierter auf die, im Zuge der empirischen Untersuchung 
angewendeten partizipativen Verfahren eingegangen. Bei diesen Verfahren handelt es sich 
um Teilabschnitte einer partizipativen Bewertung. Diese kann in folgende Abschnitte 
untergliedert werden: 
1. die Vorbereitung der Bewertung, 
2. die Bestimmung des Bewertungsinhaltes (Kontextualisierung), 
3. die Vorbereitung der Datenerhebung, 
4. die Durchführung der Bewertung und 
5. die Aufarbeitung und Präsentation der Ergebnisse (vgl. Abb. 2) 
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1.3.1 Vorbereitung der Evaluierung 
Die Vorbereitung der Evaluierung umfasst die 
Erstellung von Informationsmaterial und eine 
Akteursanalyse.  
Das Zurückgreifen auf Informationsmaterial ist vor 
allem bei einer partizipativen Bewertung, bei der 
mehrere Akteure mit unterschiedlichen Kapazitäten 
wie dem Bildungsniveau und Interessen beteiligt 
sind, besonders wichtig. Es fördert ein einheitliches 
Wissensniveau sowie die Beteiligung an der 
Bewertung. Das zu erstellende Material sollte vor 
allem die Zielstellung und das methodische 
Vorgehen der Bewertung darstellen. Dabei stehen 
folgende Fragen im Mittelpunkt: 
• Was soll bewertet werden? 
• Nach welchen Kriterien soll bewertet werden? 
• Wer führt die Bewertung aus? 
• Welche Ergebnisse sind zu erwarten? 
Im Rahmen einer partizipativen Bewertung bestimmen die involvierten Akteure signifikant 
deren Qualität und Erfolg (Girard, 2008; New Zealand, 2009; UN-Habitat, 2009, S: 210). 
Entsprechend des thematischen Bezuges der durchzuführenden Bewertung sollten die 
Beteiligten im Zuge der Definition des Bewertungsinhaltes:  
• Repräsentanten der verschiedenen Akteursgruppen unter Berücksichtigung von 
Geschlecht, Alter und ethnischen Aspekten sein, 
• in der Öffentlichkeit respektiert werden, 
• offen sein, um andere, zum Teil konträre, Interessen diskutieren zu können, 
• analytisch fähig sein, sich mit der Bewertungsmethodik auseinander zu setzen, 
• fähig sein, in einer Gruppe zu arbeiten, 
• motiviert sein, einen ausführlichen Bewertungsprozess aktiv zu begleiten, sowie 
• in der Lage sein, gelerntes, beziehungsweise erarbeitetes Wissen auch weiter zu 
vermitteln. 
Als zielführend wird die Integration von externen Experten in das Bewertungsteam 
angesehen. Akteure aus der Gruppe des akademischen Bereiches oder aus 
Nichtregierungsorganisationen können diese Rolle übernehmen.  
 
Abbildung 2: Ablauf der  
Bewertung (eigene Darstellung)      
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1.3.2 Bestimmung des Bewertungsinhaltes – die Kontextualisierung 
Die Kontextualisierung bezeichnet die Operationalisierung von Governance in der 
räumlichen Planung durch die raumrelevanten Akteure. Ziel dieses Schrittes ist die Ableitung 
von Zielvorstellungen gegenüber der räumlichen Planung aber auch gegenüber den 
involvierten Akteuren. Diese Zielvorstellungen repräsentieren gleichzeitig den 
Bewertungsinhalt für die anschließende Betrachtung der räumlichen Planung. 
Indem verschiedene Akteure aus dem Spektrum von Staat bis Bevölkerung den 
Bewertungsinhalt definieren, kann sichergestellt werden, dass die Untersuchung die 
verschiedenen Interessen und Perspektiven der Akteure gegenüber der räumlichen Planung 
im Sinne einer governance-orientierten Planung widerspiegelt. Der hier angewendete 
Bewertungsansatz soll lediglich eine Richtung weisen. Die vom Bewertungsansatz 
vorgegebenen Themen und Aspekte sind wertneutral. Die Zuordnung der Werte erfolgt durch 
die Akteure. Somit reflektiert die Bewertung die spezifischen Gegebenheiten des Raumes. 
Dieser Schritt stellt somit eine kontextspezifische Operationalisierung von Governance in der 
räumlichen Planung dar.  
Für die Bestimmung des Bewertungsinhaltes werden Tiefeninterviews mit Akteuren aus 
unterschiedlichen Akteursgruppen durchgeführt. In dieser Interviewrunde werden durch 
Zielvorstellungen, Kriterien und Indikatoren die vom Bewertungsverfahren vorgegebenen 
Themen und Aspekte konkretisiert. Abbildung 3 verdeutlicht die hierarchische Logik des 
Bewertungsinhaltes.  
 
Abbildung 3: Hierarchie des Bewertungsinhaltes 
(eigene Darstellung) 
Im Rahmen der Bestimmung des Bewertungsinhaltes wird ein qualitatives, exploratives 
Vorgehen verfolgt. Dabei findet folgende Sequenz Anwendung: Einleitend werden die 
Themen, zu welchen die Personen befragt werden sollen, erläutert. Im Anschluss erfolgt die 
separate Befragung zu jedem einzelnen Aspekt, welche die governance-relevanten Themen 
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konkretisiert. Als hilfreich erweist es sich, wenn die Aspekte separat auf Karteikarten 
gedruckt sind und vor dem Interviewpartner ausgebreitet werden.  
Da die Frage nach Kriterien und Indikatoren, die die Aspekte beschreiben sollen, als zu 
theoretisch aufgefasst werden und somit die Antwort verkomplizieren können, empfiehlt es 
sich, die Fragen in folgender Weise zu vereinfachen: 
• Nennen sie einige Voraussetzungen, die für die Erfüllung beziehungsweise 
Erreichung dieses Aspektes notwendig sind. 
• Wie äußert sich der Aspekt im Rahmen des Planungsprozesses?  
• Durch welche Kriterien kann dieser Aspekt beschrieben werden? 
• Wie kann man den Aspekt messen? 
Die hierbei generierten Informationen müssen anschließend systematisiert werden. Im 
Systematisierungsschritt werden die Einzelsichtweisen zu einem kompletten Panorama 
zusammengefasst. Dafür ist es notwendig, Kriterien und Indikatoren auf einander 
abzustimmen, umzuformulieren und zusammenzufassen. Weiterhin ist für jeden Aspekt eine 
Zusammenfassung abzuleiten, welche als Zielvorstellung fungiert. Am Ende dieses Schrittes 
müssen für Kriterien und Indikatoren die Erhebungsmethode, die Erhebungsquelle und das 
Skaleniveau bestimmt werden.  
Das hier erarbeitete Panorama repräsentiert die verschiedenen Perspektiven und 
Sichtweisen aller raumrelevanten Akteure und zeigt somit das Idealbild einer  
governance-orientierten Planung für das Untersuchungsgebiet. Es handelt sich um 
Zielvorstellungen gegenüber der räumlichen Planung und den involvierten Akteuren. 
1.3.3 Vorbereitung der Datenerhebung 
Dieser Schritt fasst die Maßnahmen zusammen, die für die Durchführung der eigentlichen 
Bewertung notwendig sind. Die Vorbereitung setzt sich aus der Ausarbeitung der 
Fragebögen, der Bestimmung der Sekundärinformationen sowie der Durchführung eines 
Pretests zusammen.  
Die Basis für Ausarbeitung der Fragebögen bildet das, im zweiten Schritt ausgearbeitete 
Panorama einer governance-orientierten Planung. Dieses gibt Aufschluss, welche Akteure 
zu welchen Kriterien und Indikatoren befragt werden sollen. Die Befragung geschieht mittels 
strukturierter Interviews. Spezifische Indikatoren können nicht über Befragungen gemessen 
werden, weshalb komplementär zu den Befragungen Sekundärinformationen heranzuziehen 
sind. 
Bevor die Bewertung durchgeführt wird, sollte ein Pretest für die gruppenspezifischen 
Interviews durchgeführt werden. Der Pretest versteht sich als ein Probelauf der eigentlichen 
Bewertung. Es bietet sich immer noch die Möglichkeit, Unklarheiten zu beseitigen sowie 
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Verbesserungen am Interviewleitfaden vorzunehmen. Mit dem Pretest wird überprüft, ob die 
Erhebung die Ziele erreicht, die sie verspricht.  
Bei der Durchführung des Pretests stehen somit folgende Fragen im Zusammenhang mit 
dem Verlauf der Interviews im Zentrum: 
• Welche Fragen stoßen auf kein Interesse? 
• Welche Fragen sind überflüssig, da sie nicht beantwortet werden können? 
• Welche Fragen sind unverständlich oder nicht eindeutig? Und warum? 
• Welche Fragen verursachen Probleme bei der Formulierung? 
• Ist der Verlauf des Interviews flüssig und die Sequenz der Fragen logisch? 
• Beeinflusst die Reihenfolge der Fragen die Antworten?  
• Sind die vorgegebenen Antwortkategorien sinnvoll?12 
Nach der Durchführung des Pretests erfolgt die eigentliche Bewertung. 
1.3.4 Durchführung der Bewertung  
Die Bewertung entspricht einem Soll-Ist-Zustandsvergleich. Das ausgearbeitete Idealbild 
einer governance-orientierten Planung wird mit der Realität, dem Status Quo der räumlichen 
Planung, verglichen. Um die Objektivität, Reliabilität und Validität der zu erhebenden Daten 
gewährleisten zu können, müssen alle Interviews unter den gleichen Bedingungen 
stattfinden (Friedrich, 1990, S: 214 ff.). Neben dem abzuarbeitenden Leitfaden gilt es, 
wichtige Informationen im Zusammenhang mit der räumlichen Planung aufzunehmen. Nach 
der Datenerhebung werden die erhobenen Informationen validiert.  
Neben der Primärdatenerhebung, die hauptsächlich in Campeche und den Gemeinden 
Calakmul und Candelaria ausgetragen wird, sind Sekundärinformationen herzuziehen. 
1.3.5 Aufarbeitung und Präsentation der Ergebnisse 
Die Ergebnisse der gesamten Bewertung müssen so aufgearbeitet werden, dass folgende 
Ergebniskategorien betrachtet werden können: 
• Ergebnisse der Kontextualisierung (Operationalisierung), 
• Ergebnisse der Bewertung und 
• Empfehlungen an die Akteure. 
                                                
12 Für ausführlichere Informationen zum Pretest siehe: Schnell, Hill, & Esser, 1996; Bundesamt, 1996; Porst, 
2008. 
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1.4 Aufbau der Arbeit 
Die Arbeit gliedert sich in neun Kapitel und einen Anhang. Im Nachfolgenden wird der Inhalt 
der einzelnen Kapitel erläutert. 
Das erste Kapitel beschreibt die Problem-, Ziel- und Fragestellung sowie die Methodik und 
Vorgehensweise. 
Kapitel zwei und drei dienen der Einführung in den spezifischen Kontext des 
Untersuchungsgebietes. Um diesen zu erfassen, ist es notwendig, dem Leser einen Einblick 
in die gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen und Entwicklung Mexikos zu geben. 
Dazu wird einleitend auf den gravierenden Wandel des politisch administratives Systems 
Mexikos im 20sten Jahrhundert eingegangen (vgl. Kap. 2.1). Das Kapitel 2.2. beschreibt die 
Entwicklung der räumlichen Planung in Mexiko. Kapitel 2.3 erläutert die Instrumente der 
räumlichen Planung und gibt einen zusammenfassenden Überblick über das mexikanische 
Planungssystem. Abschließend werden die Defizite der räumlichen Planung in Mexiko 
benannt (vgl. Kap. 2.4). 
Das dritte Kapitel zeigt eine Regionalanalyse der beiden Untersuchungsgemeinden 
Calakmul und Candelaria. Hier werden aussagekräftige Kennziffern und Erklärungen zu den 
sozioökonomischen Bedingungen sowie zu dem lokalen Entwicklungskontext in den beiden 
Gemeinden aufgezeigt. Folgende Punkte stehen dabei im Zentrum des Interesses: 
• Lage und Administration (vgl. Kap. 3.1), 
• Entwicklungsetappen und kulturelle Heterogenität (vgl. Kap. 3.2), 
• soziodemografische Aspekte (vgl. Kap. 3.3), 
• ökonomische Situation (vgl. Kap. 3.4), 
• Regionaler Entwicklungskontext (vgl. Kap. 3.5), 
• raumplanerische Aktivitäten (vgl. Kap. 3.6) sowie 
• Akteure der Raumplanung (vgl. Kap. 3.7). 
Ziel des vierten Kapitels ist es, eine Einführung zum Thema Governance im Hinblick auf die 
Betrachtung der räumlichen Planung im Zusammenhang mit Governance zu geben. 
Einleitend wird versucht, Governance begrifflich zu erfassen. Hierbei werden die 
verschiedenen thematischen Anwendungsfelder von Governance aufgezeigt (vgl. Kap. 4.1). 
Kapitel 4.2 beschreibt die gesellschaftspolitischen Veränderungen und Trends, die für die 
Popularität von Governance ausschlaggebend sind. Da der Governance-Begriff im 
öffentlichen und politischen Bereich eine weitreichende Anwendung findet, wird es als 
zielführend erachtet, eine Abgrenzung von Governance und Regieren vorzunehmen (vgl. 
Kap. 4.3). Hierfür werden die Unterschiede von strukturellen, funktionalen, instrumentellen 
und prozessualen Aspekten von „Governance“ und „Government“ betrachtet. Im Anschluss 
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werden diese Aspekte genauer für Governance analysiert (vgl. Kap. 4.4) und die 
Problemfelder in diesem Zusammenhang dargestellt (Kap. 4.5). Weiterhin beschäftigt sich 
dieses Kapitel mit den Voraussetzungen für die analytische Anwendung des Begriffes 
Governance (vgl. Kap. 4.6) und der Institutionsforschung als analytisches Werkzeug für 
Governance (vgl. Kap. 4.7). Abschließend und zusammenfassend werden Erfolgsfaktoren 
von Governance genannt (vgl. Kap. 4.8). 
Das fünfte Kapitel beschreibt die Beziehung von räumlicher Planung und Governance. Im 
Zentrum steht hierbei der Wandel der räumlichen Planung von einem klassisch, rationalen 
Planungsverständnis, hin zu einer governance-orientierten Planung. In diesem Sinne wird 
sich einleitend mit dem klassisch rationalen Planungsverständnis (vgl. Kap. 5.1) und den 
Begriff der räumlichen Planung auseinandergesetzt (vgl. Kap. 5.2). Kapitel 5.3 beschreibt 
den oben angesprochenen Wandel im Planungsverständnis. Im Zuge dieses Wandels ändert 
sich natürlich auch das Aufgabenfeld der räumlichen Planung (vgl. Kap. 5.4). Im Anschluss 
und mit Hinblick auf die Bewertung der räumlichen Planung wird der Versuch unternommen, 
die thematische Schnittmenge von Planung und Governance zu beschreiben. Kapitel 5.6 
behandelt abschließend die Abhängigkeiten, Widerstände und Problemfelder im Zuge der 
Aufgabenerfüllung der räumlichen Planung. 
Das sechste Kapitel befasst sich mit den Thema Evaluationen und zielt auf die Darstellung 
von methodischen Grundlagen und der Ableitung eines Bewertungsansatzes zur 
Betrachtung der beiden räumlichen Planungsprozesse in den Gemeinden Calakmul und 
Candelaria ab. Hierfür wird sich einleitend mit den Begriff Evaluationen und dessen 
verschiedenen Anwendungsfeldern auseinandergesetzt (vgl. Kap. 6.1). Ebenso wie das 
vorher diskutierte Raumplanungsverständnis, unterliegt die Evaluationsforschung einem 
Wandel. Die Kapitel 6.2 und 6.3 gehen auf diesen Wandel ein. Im Anschluss daran wird die 
Evaluationspraxis im Bereich der räumlichen Planung betrachtet (vgl. Kap. 6.4). Weiterhin 
werden im Kapitel 6.5 die Problemfelder und Grenzen von Evaluierungsprozessen 
beschrieben. Abschließend wird sich mit den Anforderungen an Evaluationen 
auseinandergesetzt (vgl. Kap. 6.6).  
Das siebte Kapitel zielt auf die Bereitstellung eines partizipativen und  
governance-orientierten Ansatzes zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung ab. Dieser 
wird im Rahmen der ex post Betrachtung von zwei Planungsprozessen in den Gemeinden 
Calakmul und Candelaria im Südosten Mexikos angewendet. Das Kapitel 7.1 setzt sich mit 
den Anforderungen an einen derartigen Ansatz auseinander. Im Anschluss daran werden die 
Grundelemente des Ansatzes aufgezeigt (vgl. Kap. 7.2). Das Kapitel 7.3 beschreibt, welche 
Ergebnisse zu erwarten sind und wie diese präsentiert werden.  
Das achte Kapitel zeigt die Ergebnisse der ex post Betrachtung der räumlichen 
Planungsprozesse in den beiden Untersuchungsgemeinden Calakmul und Candelaria im 
Kapitel 1 Einleitung 
32 
Südosten Mexikos auf. Einleitend werden die Metainformationen der Bewertung wie zum 
Beispiel, wann die Bewertung statt fand oder wie viele Interviews im Rahmen der Bewertung 
getätigt wurden, dargestellt (vgl. Kap. 8.1). Die Präsentation der Ergebnisse folgt dem, in 
Kapitel 7.3 geschilderten Vorgehen. Die Ergebnisse der Bewertung lassen sich demnach in 
drei Teilergebnisse untergliedern.  
Das Kapitel 8.2 beschreibt die von den Akteuren definierten Zielvorstellungen gegenüber der 
räumlichen Planung. Es handelt sich um die kontextspezifische Operationalisierung des 
Themas Governance in der räumlichen Planung. Das zweite Teilergebnis bezieht sich auf 
die Ergebnisse der ex post Bewertung der beiden Planungsprozesse anhand der, von den 
raumrelevanten Akteuren definierten Zielvorstellungen. Es wird somit der Status Quo der 
räumlichen Planung in den beiden Untersuchungsgemeinden aufgezeigt (vgl. Kap. 8.3). Das 
letzte Teilergebnis beschreibt die Empfehlungen an die räumliche Planung und die Akteure 
der Planung. Die Empfehlungen basieren auf den, von den Akteuren bestimmten Kriterien 
(vgl. Kap. 8.4) 13. 
Das neunte Kapitel stellt das Schlusskapitel dar, welches die Ergebnisse der Arbeit 
zusammenfasst und einen Ausblick für die Anwendung partizipativer und governance-
orientierter Ansätze gibt. 
Im Anhang können die kompletten Bewertungsdaten eingesehen werden.  
 
 
                                                
13 Weiterhin wurden die Ergebnisse der Bewertung in einem Artikel für die teilnehmenden Akteure 
zusammengefasst (Schlegel, 2009). 
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2 Mexiko – Staat und Planung im Wandel  
Die räumliche Planung agiert immer als ein Spiegelbild des sozialen, kulturellen, 
ökonomischen, ökologischen und institutionellen Kontextes jeweiligen Gebietes14. „While 
planning has common purposes, tasks and types of tools throughout the world, the form 
these take will always be shaped by the social and cultural norms of particular places.“ (UN-
Habitat, 2009, S 47) 
Das vorliegende Kapitel dient der Einführung in den spezifischen Kontext des 
Untersuchungsgebietes. Um diesen zu erfassen, ist es notwendig, dem Leser einen Einblick 
in die gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen und Entwicklung Mexikos zu geben. 
Dazu wird einleitend auf den gravierenden Wandel des politisch administratives Systems 
Mexikos im 20sten Jahrhundert eingegangen (vgl. Kap. 2.1). Das Kapitel 2.2. beschreibt die 
Entwicklung der räumlichen Planung in Mexiko. Kapitel 2.3 erläutert die Instrumente der 
Raumplanung und gibt einen zusammenfassenden Überblick über das mexikanische 
Planungssystem. Abschließend werden die Defizite der räumlichen Planung in Mexiko 
benannt (vgl. Kap. 2.4). 
2.1 Das politisch-administrative System Mexikos – ein Überblick 
Der mexikanische Staat charakterisiert sich selbst als föderativ, präsidentiell und 
republikanisch (vgl. CP, 2009, Art. 40). Die Betonung liegt auf dem föderativen Charakter 
des Systems. In seiner Ausprägung unterlag und unterliegt der Föderalismus immer noch 
einem erheblichen Wandel. Lange Zeit wurde sogar in Mexiko die Auffassung vertreten, dass 
wegen des politischen Übergewichts der Zentralregierung und des minimalen Einflusses der 
Gliedstaaten niemals ein föderales System existiert hatte. Zum Beispiel konnte der Senat bis 
1975 nach Willen des Präsidenten die Gouverneure der Länder absetzen, was auch in 48 
Fällen geschah (Horn, 2004, S: 138).  
Der extreme Wandel des mexikanischen Staat, dessen Planungssystems15 und seiner 
Politik, sind nicht ohne Rückgriff auf die Auswirkungen der Revolution zu verstehen  
(Tobler, 2004, S: 65).  
                                                
14 Die Beschaffenheit eines Planungssystems ist in seinen gesellschaftlichen Wurzeln zu suchen. Das jeweilige 
Planungssystem und demnach die Raumordnung drücken die bestehenden gesellschaftlichen Beziehungen zum 
Lebensraum in seiner Zeit aus. Diese sind zum einen über formelle, gesetzliche Bestimmungen reglementiert und 
andererseits über informelle Regelungen definiert, die meist auf den unteren Planungsebenen getroffen werden. 
Planungssysteme sind keine statischen Gebilde. Sie entwickeln sich dynamisch mit dem einhergehenden Wandel 
in Politik, Werteverständnis der Bevölkerung und einer veränderten Problemwahrnehmung bzw. -situation. Somit 
wird verständlich, dass jedes Land ein spezifisches Planungssystem besitzt (Amler, 1995, S: 21 ff.). 
15 Grundlegend lassen sich drei Typen unterscheiden: zentrale, dezentrale und heterogene Systeme  
(Amler, 1995, S: 21 ff.).  
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Die Notwendigkeit eines historischen Exkurses begründet sich schon alleine durch die nach 
der Revolution verabschiedeten Verfassung, die heute noch ihre Gültigkeit besitzt16.  
Die mexikanische Revolution vollzog sich hauptsächlich in der Zeit von 1910 bis 1920. Zwei 
grundlegende Aspekte müssen zum besseren Verständnis der Revolution Erwähnung 
finden. Zum einen handelte es sich um keine einheitliche, uniforme Revolution. Sie zeichnete 
sich durch eine starke regionale, soziale und politische Heterogenität aus. Zum anderen 
beeinflusste die Revolution stark die gesellschaftspolitische Entwicklung im 20. Jahrhundert. 
Hierbei sind im Besonderen zwei Entwicklungen für das Thema der vorliegenden Arbeit von 
Relevanz, und zwar zum einen der Wandel vom Einparteienstaat zum Mehrparteiensystem 
und zum anderen der Verlauf der Landreform. Auf beide Themen wird in den nachfolgenden 
Unterkapiteln näher eingegangen. Abschließend werden in Kapitel 2.1.3 der aktuelle föderale 
Pakt sowie die Kompetenzen der Gebietskörperschaften aufgezeigt. 
2.1.1 Von der perfekten Diktatur zur unperfekten Demokratie – ein System im Wandel 
Mexiko war trotz seiner föderalen und demokratischen Fassade Jahrzehnte lang ein 
Einparteienstaat. Das Machtmonopol lag für über 70 Jahre bis zum Jahr 2000 in der Hand 
des PRI’s „Partido Revolucinario Institutional“, was mit Partei der institutionalisierten 
Revolution zu übersetzen ist (Horn, 2004, S: 121).  
Die 1929 gegründete Staatspartei PNR, die später in PRI umbenannt wurde, repräsentierte 
einen Zusammenschluss aus diversen lokalen Führungspersonen. Revolutionsführer, 
Kaziken, Großgrundbesitzer und konservative Gouverneure bildeten die politische Elite in 
Mexiko. Diese Personen übernahmen Ämter in den der Regierung nahestehenden 
Organisationen, wie zum Beispiel in Gewerkschaften oder in parastaatlichen Unternehmen. 
Somit konnte die politische Eingliederung eines Großteils der Bevölkerung und 
verschiedener Sektoren in den Staatsapparat sicher gestellt werden (Schütze, 2004, S: 250).  
Die PRI Hegemonie repräsentierte ein stark autoritäres System, welches sich durch 
Klientelismus und Kazikentum auf der lokalen Ebene auszeichnete (Fox, 1994; Shefner, 
2001; Hilgers, 2008).  
Nach de la Peña (1990) entwickelt sich eine derartige Politikkultur in Gesellschaften, in 
denen Lebensaussichten und Reichtum willkürlich und ungleich verteilt sind  
(de la Peña, 1990). Stefanie Schütze (2004) beschreibt diese Situation für den 
mexikanischen Staat wie folgt: „Die klientelistischen Beziehungen in Mexiko [...] beruhten auf 
der politischen Unterordnung der Bevölkerung als Klient im Tausch gegen materielle 
Belohnung von Seiten des Staates als Patron. Lokale Führer, Parteifunktionäre und 
Amtspersonen dienen dabei als Mittlerpersonen zwischen den Gemeinschaften und den 
staatlichen Stellen.“ (Schütze, 2004, S: 249) Diese bestimmen die Vergabe der Ressourcen. 
                                                
16 Von insgesamt 193 Verfassungen weltweit stammen nur 16 aus der Zeit vor den 2. Weltkrieg.  
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Klientelismus ist in allen gesellschaftlichen Schichten in Mexiko verbreitet. Der Schriftsteller 
Mario Vargas Llosa (1990) beschrieb nicht zuletzt wegen der aufgezeigten Entwicklung 
Mexiko als die perfekte Diktatur: „México es la dictadura perfecta.17“ (Vargas Llosa 1990) 
Eine freie Meinungsäußerung wurde von dem PRI unterdrückt. Forderungen an den Staat 
konnten nur über die einbezogenen Organisationen kanalisiert werden (Schütze, 2004, S: 
251).  
Dieser sehr klaren und harten Interpretation der politischen Entwicklung in Mexiko stehen 
mildere Meinungen gegenüber. Hans Tobler (2004) relativiert den Korporatismus, da dieser 
sich seiner Auffassung nach nur auf bestimmte Sektoren bezogenen hatte und zumindest 
formal ein Mehrparteiensystem bestand (Tobler, 2004, S: 66).  
In der Tat zeichnete sich in den letzten Jahrzehnten eine Öffnung des Systems ab. De la 
Madrid, Präsident von 1982 bis 1988, leitete, gezwungen durch die mexikanische 
Wirtschaftskrise von 1982 und den damit verbundenen Forderungen des IWF´s18 nach einer 
Austeritätspolitik19, die Liberalisierung des Staates und Marktes ein. Dies bedeutete 
einerseits die Öffnung des bis dahin abgeschotteten Marktes für ausländisches Kapital, eine 
Exportförderung und die damit im Zusammenhang stehende Technisierung des Landes und 
andererseits die Verschlankung des Verwaltungsapparates. Letztgenannter Aspekt zeigte 
sich unter anderem durch die Verlagerung von Kompetenzen auf die kommunale Ebene. 
Diese Politik hatte eine Stärkung der Kommunen zur Folge (Franke, 2004, S: 181; Maihold, 
2004, S: 344).  
De la Madrid hat sich nicht ohne Grund für eine Dezentralisierung ausgesprochen. 
Hintergrund der administrativen Dezentralisierung von Funktionen seitens der 
Zentralregierung war das politische Überleben des PRI (Maihold, 2004, S: 352). 
Diese Veränderungen im politischen System vollzogen sich nicht schlagartig, sondern 
graduell (Faust, 2004, S: 206). Präsident Salinas (1988-94) setzte den Trend von de la 
Madrid fort. Diese Strukturanpassungen waren jedoch mit erheblichen Kosten für die 
Bevölkerung verbunden (Franke, 2004, S: 181). Die Schließung parastaatlicher 
Unternehmen, die Kürzungen der Sozialprogramme, die Verschlankung des Staatsapparates 
bedeutete den Wegfall von für das System wichtigen Sektoren bzw. einflussreichen 
Personen. Gleichzeitig vollzog sich auch eine politische Öffnung des Staates, indem 
Oppositionsparteien offiziell anerkannt wurden. Der Weg zum pluralistischen Parteiensystem 
                                                
17 Übersetzung: Mexiko ist die perfekte Diktatur. 
18 IWF - Internationale Währungsfond  
19 Der Begriff Austerität stammt aus den Lateinischen (austeritas) und bezeichnet im ökonomischen 
Zusammenhang eine staatliche Sparpolitik basierend auf Kürzungen öffentlicher und privater Ausgaben 
(Carstensen & Busse, 2001, S: 65 f.). 
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wurde mit der Schaffung der von der Regierung unabhängigen Wahlbehörde IFE20 1990 als 
Voraussetzung für transparente Wahlen geebnet. Dieser Wandel begünstigte das Aufleben 
der Zivilgesellschaft und entzog gleichzeitig dem PRI die politische Macht unter Ausübung 
eines erheblichen Drucks auf den Staat. Das beste Beispiel ist der Aufstand der indigenen 
Völker 1994 in Chiapas im Zuge des Beitritts Mexiko zur NAFTA (Schütze, 2004, S: 255). 
1997 verlor der PRI bei den Abgeordneten Wahlen die Mehrheit im Parlament (Franke, 2004, 
S: 186) und im Jahr 2000 die politische Führung.   
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass sich in den letzen Jahrzehnten ein 
signifikanter Wandel des mexikanischen Staates von einem zentral gesteuerten hin zu einen 
mehr föderalen System vollzogen hat und weiterhin vollzieht. „Mexico is moving from a highly 
centralized system of government – in which the government maintained an unquestioned 
power over other levels of government – towards a much more decentralized and federalist 
arrangement.“ (OECD, 2007, S: 159 f.) Mit der Ratifizierung der Agenda 21 und der 
Biodiversitäts-Konvention setzt sich Mexiko öffentlich für eine nachhaltige Entwicklung 
seines Territoriums ein. Trotz der positiven Entwicklung ist der oben beschrieben Wandel 
nicht abgeschlossen. Der OECD Governance Report für Yucatan äußert sich wie folgt dazu: 
„Despite the efforts to promote regional autonomy and social development, state and 
municipal government continue lacking the capacity to exercise autonomously the 
responsibilities granted to them by law.“ (OECD, 2007, S: 161) 
Nach dem Bruch mit der alten Ordnung stellt sich bis heute die Herausforderung, einen 
Ersatz zum korporativen System zu schaffen, welcher der breiten Bevölkerung Zugang zu 
Ressourcen des Staates verschafft. „Die Veränderungen von politischer Kultur, die sich im 
alltäglichen Denken und Handeln der sozialen Akteure/Innen äußert, sind keine gradlinigen 
und eindeutigen Prozesse.“ (Schütze, 2004, S: 261) Der Aufbau von Vertrauen in ein 
politisches System ist ein langwieriger Prozess, der sich gerade bei eingesessenen 
Handlungsmustern, wie dem des Klientelismus, als extrem schwierig erweist21. 
Klientelismus, Kazikentum und elitäre Machtausübung sind in Mexiko weiterhin stark 
verbreitet (Muñoz et al., 2004; GTZ, 2006b). 
Zur mangelnden Wirksamkeit der Rechtsordnung in Lateinamerika äußert sich der 
Rechtswissenschaftler Guillermo O`Donnell (2004) überspitzt aber treffend: „Erstens wird 
freiwilliger Gesetzesgehorsam nur von Idioten praktiziert (oder von naiven Ausländern oder 
potentiellen Selbstmördern – etwa von einem Autofahrer, der sich an die Verkehrsregeln zu 
halten versucht); und zweitens bedeutet, ein Rechtssubjekt zu sein, keineswegs, dass man 
                                                
20 IFE - Instituto Federal Electoral 
21 Die Persistenz klientelistischer Strukturen erklärt LUIS RONINGER (2004) über die Versorgungsseite des 
Systems. Klientelismus bietet, gerade in Krisenzeiten, bei Fehlen vertrauenswürdiger Institutionen, Sicherheit. Die 
Negativaspekte werden dabei natürlich nicht ausgeklammert (Roninger in: Schütze, 2004, S: 259). 
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Träger einklagbarer Rechte ist; es ist vielmehr ein eindeutiges Zeichen sozialer Schwäche.“ 
(O`Donnell in: Bernecker, 2004, S: 226) Nicht ohne Grund beschreibt Vargas Llosa (2007) 
den Wandel in Mexiko wie folgt: „México, de dictadura perfecta a democracia imperfecta.22“ 
(Vargas Llosa, 2007) 
2.1.2 Der Verlauf der Agrarreform – Aufstieg und Fall einer kollektiven 
Bewirtschaftungsform 
Eines der wesentlichen Anliegen der mexikanischen Revolution (1911-17) war die 
Umverteilung der existierenden Landkonzentrationen zu Gunsten des Kleinbauerntums. Vor 
1910 befand sich ungefähr 97% der bebaubaren landwirtschaftlichen Fläche in den Händen 
von ca. 100 Besitzern. Im Zuge der Agrarreform sollten enteignete Hacienda- sowie 
staatliche Verfügungsflächen in kleinere, soziale Einheiten umgewandelt werden. Im 
Mittelpunkt dieser Reform stand das Ejido als Besitzform. Ursprünglich bezeichnet das aus 
dem spanischen Mittelalter stammende Wort dörfliche Allmendeflächen. Das Ejido im 
mexikanischen Kontext bezeichnet Land, das Begünstigten, den Ejidatarios, vom 
Mexikanischen Staat zur individuellen und kollektiven Nutzung zur Verfügung gestellt wurde. 
Es besteht aus einer urbanen Zone, welche die Hausgrundstücke beherbergt, einem 
sozialen Bereich, der öffentliche Einrichtungen wie zum Beispiel die Schule oder einen 
Versammlungsplatz umfasst, gemeinsamen Bewirtschaftungsflächen sowie individuell 
genutzten Parzellen. Ejidoland galt bis 1992 als unverkäuflich und nicht teilbar. Die 
Ejidatarios waren verpflichtet, ihr Land zu bestellen. Bei einer länger als zwei Jahre 
andauernden Brache konnten sie ihr Nutzungsrecht verlieren. Obwohl der Begriff oftmals mit 
einer Ortschaft assoziiert wird, verfügen nur ein bestimmter Teil der Einwohner, die 
Ejidatarios, über Nutzungsrechte (Schüren, 2003, S: 92 f.).  
Die Agrarreform wurde allerdings trotz deren Verankerung in der Verfassung (vgl. CP, 2009, 
Artikel 27) nur mäßig umgesetzt. Tiefgreifende Änderungen der Landbesitzverhältnisse 
erfolgten jedoch lediglich unter Präsident Cardenas, der die Postulate der Revolution wieder 
aufgriff und ihr einen sozialen Charakter gab. Am Ende seiner Amtszeit befand sich durch 
die Umverteilung von über 20 Millionen Hektar Land annähernd die Hälfte der 
landwirtschaftlich genutzten Fläche in ejidalem Besitz. Mit einem internen Markt für 
Agrarprodukte wollte er dem durch die Weltwirtschaftskrise ausgelösten Einbruch des 
Agrarsektors entgegenwirken (Horn, 2004, S: 125; Schüren, 2003; Tobler, 2004, S: 76).  
Die Bedeutung des Kleinbauerntums für die staatliche Ökonomie nahm im Laufe der 
Jahrzehnte stetig ab. An dessen Stelle wurde von seitens der Politik eine auf den Export 
ausgerichtete kommerzielle Großlandwirtschaft forciert. Der ejidalen, kleinbäuerlichen 
Bewirtschaftungsform stand beziehungsweise eine marktorientierte, vom Staat geförderte 
                                                
22 Übersetzung: Mexiko, von der perfekten Diktatur zur imperfekten Demokratie. 
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Privatlandwirtschaft gegenüber. Diese Entwicklung sind mit den von De la Madird in den  
80iger Jahren eingeleiten Liberalisierungsmaßnahmen der mexikanischen Wirtschaft einher 
(vgl. Kap. 2.1.1). Im Zuge des NAFTA (North American Free Trade Agreement) Abkommens 
wurde schließlich 1992 unter Präsident Salinas mit der Änderung des Artikel 27 der 
Verfassung und dem Agrargesetz die Landverteilung offiziell für beendet erklärt und der 
ejidale Sektor für die Privatisierung geöffnet (Cámara de Diputados, 2008). Der Staat 
verzichtete auf sein Recht zur Enteignung. Damit einhergehend besteht die Möglichkeit, den 
bis dato als unverkäuflich geltenden ejidalen Boden zu veräußern. Erstmals können die 
individuellen Parzellen der Ejidatarios somit in Privatbesitz umgewandelt werden. 
Gleichzeitig wird auch erstmals Aktien- und Handelsgesellschaften gestattet, Land zu 
besitzen. Davon ausgenommen sind Allmendeflächen. Mit diesem Wandel werden die 
Ejidatarios ausdrücklich als Besitzer anerkannt und Ihnen vollkommene Rechtssicherheit für 
ihr Land gewährleistet (Schüren, 2003, S: 94 ff.). Das Regierungsprogramm PROCEDE 
regelt die Zertifizierung und die damit verbundene Definition der Parzellen, um 
Privatpersonen sowie Investoren die erforderlichen Sicherheiten zu gewährleisten 
(Rodríguez, 2003).  
Die Meinungen über die Änderung der Verfassung sowie des Agrargesetzes gehen weit 
auseinander. Zum einen wird argumentiert, dass die nicht eindeutigen Besitzverhältnisse, 
aber auch der Missbrauch ejidaler Funktionäre dazu geführt habe, dass die Bauern nicht in 
ihr Land investierten. Dem gegenüber stellen Privateigentum und sichere Landrechte die 
Bedingungen für Investitionssicherheit dar (Téllez, 1993; Zedillo, 1995). Gleichzeitig wird der 
Zugang zu staatlichen Fördermitteln sowie Kreditinstrumenten erheblich erleichtert. Am Ende 
der Wirkungskette steht die Steigerung der Produktivität und der Erträge und somit die 
Erhöhung der Einkommen23. „Der Ejidatario hört nun auf, Sklave des eigenen Landes zu 
sein.“ (Musule, 1992, S: 38) Die Erweiterung der Rechte räumen den Bauern 
Selbstbestimmung ein und ermöglichen die Teilnahme an der modernen Wirtschaft (Horn, 
2004, S: 128; Schüren, 2003).  
Weiterhin existieren Meinungen, dass sich Privateigentum förderlich auf eine nachhaltige 
Bewirtschaftung der Ressourcen auswirkt, da es dem „free rider“ Problem24 entgegenwirkt. 
Die Eigentümer sind am langfristigen Erhalt ihres Besitzes interessiert und investieren in ein 
dementsprechend ausgerichtetes Landmanagement (Worldbank, 1992; Worldbank, 2007c).  
Von Seiten der Regierung werden generell transparente private Besitzverhältnisse begrüßt, 
da diese die Besteuerung von Eigentum sowie dessen Planung bzw. Organisation erheblich 
erleichtert. Die Vergabe von Landtiteln sei ein essentieller Schritt für die Etablierung eines 
                                                
23 Empirische Studien aus anderen Ländern belegen diesen Zusammenhang (Lopez, 1996). 
24 Siehe hierzu: Ostrom, 1999. 
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effizienten und transparenten Land –bzw. Immobilienmarktes, welcher dem Boden den 
höchsten Wert zuweist (Feder & Nisho, 1996). 
Auf der anderen Seite des Meinungsspektrums wird die Auffassung vertreten, dass diese 
Reform die Abschaffung des Ejidos und somit Verrat an den Zielen der Revolution bedeutet. 
Die Auflösung der traditionellen kollektiven Besitzverhältnisse bringt den Verlust des soziales 
Sicherheitsnetzes mit sich, der durch das Kollektiv gegeben war. Im Zuge der Privatisierung 
des Landes kam es zu erheblichen Konflikten innerhalb der Ejidos (Stephen, 1998). 
Kritiker sehen in der marktorientierten Politik das Aufkommen einer erneuten 
Landkonzentration, die mit der Verdrängung des Kleinbauerntums einhergeht. Obwohl per 
Gesetz Landkonzentrationen die Grenze des individuellen Kleinbesitzes nicht überschreiten 
darf, bietet diese Regelung einen erheblichen Spielraum. Im Rahmen von Großfamilien ist es 
demnach möglich, erhebliche Flächen zu akkumulieren (Schüren, 2003, S: 96).  
Erschwerend auf das Kleinbauerntum wirkt sich die Aufhebung der Importbeschränkungen 
im Zuge des nordamerikanischen Freihandelsabkommens (NAFTA) aus, welche einen 
drastischen Preisverfall für inländische Agrarprodukte mit sich brachte. „Die Stagnation der 
landwirtschaftlichen Produktion und das Sinken der Preise auf den Weltmarkt hatten zu einer 
wachsenden Armut und gleichzeitig zu einer zunehmenden Umweltzerstörung geführt [...].“ 
(Horn, 2004, S: 126) Verstärkt wurde der Effekt durch die Schließung der staatlichen 
Ankaufstellen für Agrarprodukte und dem ständigen Rückgang der Ausgaben für den 
Agrarsektor (INEGI, 2009). 
Schüren (2003) beschreibt passend die Situation des heutigen Ejidos: „Das Ejido ist heute 
durch eine ausgesprochene Heterogenität , soziale Differenzierung und eine 
Individualisierung der bäuerlichen Produktion geprägt. Kapitalmangel, Verschuldung, 
schlechte Bodenqualität, Semiproletarisierung, Landkonzentration und Minifundismus, 
Flächenstilllegungen und Landverkäufe und Verpachtungen, Infrastrukturmangel sowie 
ineffiziente Anbautechniken sind häufig.“ (Schüren, 2003, S: 99) Im Rahmen der 
vorliegenden Arbeit könnte man die Frage stellen, welche Besitzform, kollektiv oder privat, 
besser für die Etablierung von Governance-Strukturen im Rahmen der 
Ressourcenbewirtschaftung geeignet ist. Dies ist jedoch eine Frage, die gesondert analysiert 
werden muss. 
2.1.3 Der föderale Pakt und die Kompetenzen der mexikanischen Gebietskörperschaften  
Mit dem politischen Wandel in Mexiko nach dem Jahr 2000 vollzieht sich gleichzeitig eine 
Neuausrichtung des föderalen Pakts hin zu einem kooperativen Föderalismus. Dieser 
spiegelt sich in der gemeinsamen Wahrnehmung wichtiger Aufgaben durch die 
verschiedenen Gebietskörperschaften wider. Im Vordergrund stehen hierbei die horizontale 
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Gewaltenteilung sowie Dezentralisierungsmaßnahmen (Horn, 2004, S: 138; Maihold, 2004, 
S: 349) 
Nichtsdestotrotz definiert die Verfassung weiterhin den Föderalismus des Staates 
weitestgehend als eine Angelegenheit zwischen dem Bund und den Ländern. Artikel 124 der 
Verfassung weist alle Kompetenzen, die nicht vom Bund übernommen werden, den Ländern 
zu. Demnach kommt der lokalen Ebene, den Kommunen, die in Mexiko als Municipios 
benannt25 werden, keine originäre Rolle zu (Maihold, 2004, S: 341).  
Im nachfolgenden wird prägnant auf die Rolle und die Aufgaben der einzelnen politisch- 
administrativen Ebenen eingegangen: 
• Dem Bund, der obersten Planungsebene, unterliegt auf der Grundlage des föderalen 
Planungsgesetzes und der mexikanischen Verfassung (vgl. CP, 2009, Art. 40) die 
Rahmengesetzgebungskompetenz, richtungsweisend für die untergeordneten 
Ebenen. Die Länderverfassungen dürfen demnach den Regelungen des Bundes 
nicht widersprechen. Artikel 26 der mexikanischen Verfassung definiert ein 
demokratisches Planungssystem, indem untergeordneten Ebenen die Mitwirkung an 
der Festlegung und Erreichung von Planungsangelegenheiten zugesichert wird. 
Demnach obliegt dem Bund nach Artikel 27 die umfassende Planung und Lenkung 
der Wirtschaft, was einer planerischen Exklusivstellung gleichkommt (vgl. 
Winkelmann 1990: 218; CP, 2009).  
• Die nächst untergeordneten administrativen Einheiten bilden die Bundesstaaten. Sie 
gelten als souverän (vgl. CP, 2009, Art. 40), da alle Kompetenzen, die nicht dem 
Bund zugewiesen sind, Länderangelegenheit darstellen. Dem Bundesstaat obliegt die 
Ausgestaltung des Planungssystems, geregelt durch die übergeordneten Vorgaben 
des Staates. Das Landesplanungsgesetz regelt die Grundsätze der 
bundesstaatlichen Planung, die normativen Vorgaben für die Fachplanungen sowie 
die Koordination mit der unteren Planungsebene, den Municipios  
                                                
25 Die Wurzeln des Municipios als Raumeinheit in Mexiko gehen bis in die Zeit der Conquista im frühen 
sechzehnten Jahrhundert zurück. Jedoch erst ungefähr 400 Jahre später, im Rahmen der mexikanischen 
Revolution 1911/1917, gewann das Municipio libre als autonome, unterste Verwaltungsebene eine reale, 
verfassungsrechtliche Bedeutung. Hiermit sollte die Führung der Gemeinde durch seine Bevölkerung 
gewährleistet werden, weg von der üblichen skrupellosen und korrupten Ausbeutung durch lokale Machthaber, 
Politiker oder Landbesitzer. Der Artikel 115 der mexikanischen Verfassung verankert die Grundidee des freien 
Municipios, wobei jedoch eine rechtliche Absicherung ausblieb (vgl. Winkelmann 1990: 125 ff.; CP, 2009, Art. 
115).  
Als Municipio wird generell ein abgrenzbares Territorium mit der darauf lebenden Bevölkerung verstanden, 
Grundlage der territorialen, politischen und administrativen Organisation der Bundesländer. Den mexikanischen 
Termini Municipio libre kann man mit Gemeindeautonomie oder Gemeindeselbstverwaltung übersetzten. 
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(Campeche, 2004, S: 20). Die Länder fungieren demnach als Mittler zwischen der 
föderativen Ebene und den jeweiligen Municipalregierungen.  
• Den Municipios wird in der Verfassung die Planungshoheit für ihr Territorium 
zugesprochen (vgl. CP, 2009,Art. 115), für dessen Ausführung die municipalen 
Planungskomitees26 zuständig sind. Das Municipio ist als Regierungsorgan für seine 
Entwicklung und die Stabilisierung demokratischer Strukturen verantwortlich, welche 
Ausdruck in einer Verbesserung der Lebensbedingungen der Bevölkerung finden 
sollen (Acosta, 2005, S: 3f.).  
2.2 Die Entwicklung der räumlichen Planung in Mexiko 
Die räumliche Planung und Umweltplanung in Mexiko haben ihre Wurzeln in der 
Stadtplanung. Dieser Fachbereich startete Mitte der 70-er Jahre den ersten Versuch einer 
modernen räumlichen Planung in Mexiko. Die ersten Förderer der räumlichen Planung waren 
demnach hauptsächlich Architekten und Rechtsanwälte. Das Siedlungsgesetz LGAH27, die 
gesetzliche Grundlage der urbanen Planung, hatte zu diesem Zeitpunkt auch einen 
Umweltteil, der für die ökologische Belange der Planung Sorge trug. Die aktuellen 
Raumordnungspläne, welche als „Ordenamientos Territorriales (OT)“ betitelt werden, 
entwickelten sich aus verschiedenen raumplanerischen Instrumenten, von denen besonders 
die folgenden zwei hervorzuheben sind: 
• Ordenamientos territoriales comunidarios: sind Pläne, die auf der Ebene der Dörfer 
erstellt werden. Hintergrund sind oftmals die Existenz von Nutzungsrechten für 
brachliegende Forstflächen (der Wald ist Eigentum des Staates), die den Dörfern im 
Zuge ihrer Gründung zugesprochen wurden. Mit den Flächennutzungsplänen auf der 
Dorfebene starteten die Dörfer die geplante Erschließung ihrer eigenen Ressourcen. 
Die Besonderheit in der Entwicklung der Dorfflächennutzungspläne ist die Tatsache, 
dass die Eigentümer versuchten, ihre Nutzungsrechte mit dem Instrument zu 
verteidigen. Normalerweise ist die räumliche Planung in Mexiko ein staatliches, 
regulierendes Instrument, welches den Eigentümern Ge- und Verbote auferlegt. 
Diese speziellen Dorfflächennutzungspläne wurden durch den akademischen Sektor 
initiiert (de la Cueva et al., 2006, S: 28 ff.). 
• Ecoplanes: sind die eigentlichen Vorreiter der heutigen Raumordnungspläne für 
Gebiete außerhalb des städtischen Bereiches. Sie waren diesen in ihrer Konzeption 
sehr ähnlich. Ein Unterministerium des SAHOP28, welches für die urbane Planung zu 
dieser Zeit zuständig war, hatte sie ins Leben gerufen (ebda.). 
                                                
26 COPLADEMUN - Comite de Planeación y Desarrollo Municipal 
27 LGAH - Ley General de Asientamientos Humanos 
28 SAHOP - Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas 
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Unter Miguel de Madrid separierte sich in den 80er Jahren die räumliche Planung völlig. Der 
Stadtplanung gegenüberstehend etablierte sich eine Planung für Gebiete außerhalb des 
städtischen Bereiches, die „Ordenamientos Ecológicos Territoriales (OET).“ Diese Planung 
umfasst die räumliche Planung für den ländlichen Raum, die Regionalplanung sowie die 
Umweltplanung. De la Cueva (2006) fasst diese Entwicklung wie folgt zusammen „[...] se 
consolidaba la separación entre dos tipos de ordenamientos para dos realidades territoriales 
(lo urbano y lo rural) bajo el supuesto de que ellas pueden ser tratados por separado [...].29“ 
(de la Cueva et al., 2006, S: 38) Diese Entwicklung hatte zur Folge, dass an das neue 
Planungsinstrument für den ländlichen Raum verschiedene und nicht unbedingt miteinander 
vereinbare Erwartungen gekoppelt waren und teilweise bis heute noch sind. Die 
Umweltbehörden betrachten den Ordenamiento Ecológico Territorial als Instrument zur 
Durchsetzung von Schutzinteressen. Dem gegenüber stehen die Befürworter der ländlichen 
Entwicklung, welche an die räumliche Planung Projekte aus dem produktiven Bereich 
koppeln.  
1984 wurden das erste Mal die „Ordenamientos Ecológicos Territoriales“ im 
korrespondierenden Umweltgesetz (LGEEPA30) erwähnt und 1988 als Instrument der 
Umweltpolitik einbezogen. Mit der Änderung des Umweltgesetztes 1996 wurden schließlich 
dem Raumordnungsinstrument mehr Kompetenzen zugesprochen und seine juristische 
Stellung gestärkt, indem der räumlichen Planung und Umweltplanung explizit die 
Regulierung der Landnutzung als Kompetenz zugesprochen wurde. 
Aufgrund dieser Entwicklung ist es nicht verwunderlich, dass die räumliche Planung bis 
heute von einer Konkurrenz raumplanerischer Instrumente geprägt ist (de la Cueva et al., 
2006, S: 26 ff.). Als sehr problematisch erweist sich die damit verbundene Separation der 
Instrumente: „[...] lo cierto es que hoy en día México tiene un sistema dual de planeación, 
que se apaya en inverisímil supuesto de que se puede gestionar lo urbano y lo rural a través 
de instrumentos separados, cuando uno de los problemas más aduras que la planeación 
territorial tiene que asumir es, precisamente, el de las múltiples interacciones entre esos dos 
mundos.31“ (de la Cueva et al., 2006, S: 65) Beide Raumordnungsinstrumente, städtisch und 
rural, haben sich seit dessen Entstehung zu teilintegrativen Konzepten entwickelt, bei denen 
sich ungewollt Kompetenzen überlagern.  
                                                
29 Übersetzung: Man konsolidierte die Trennung der räumlichen Planung in zwei Typen für zwei räumliche 
Realitäten, eine Städtische und eine Ländliche, unter der Annahme, dass diese separat betrachtet werden 
konnten.  
30 LGEEPA - Ley General de Equilibrio Ecológico y la Protección al Ambiente 
31 Übersetzung: In Realität verfügt Mexiko heute über ein Duales Planungssystem, welches aus der Annahme 
rührt, dass man Stadt und Land mittels separater Instrumente handhaben kann. Genau diese Annahmen, dass 
man multiple Interaktionen zwischen dieses Welten so handhaben kann, ist eines der schwerwiegendsten 
Probleme. 
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Als einen Versuch der Annäherung beider Planungsinstrumente kann man die Gründung 
einer interinstitutionellen Gruppe für Raumplanung (Grupo Interinstitutional de Ordenamiento 
Territorial), zusammengesetzt durch Mitglieder von SEDESOL32, SEMARNAT33, INEGI34 und 
CONAPO35, deuten. Man definierte den Ordenamiento Territorial (OT) als eine Strategie der 
sozioökonomischen Entwicklung, welche mittels einer angemessenen, funktionalen und 
territorialen Artikulation der Sektorpolitiken den Weg zu einer nachhaltigen Beanspruchung 
des Territoriums fördert (UNAM, 2001, S: 8). Ein weiterer Schritt der Zusammenführung 
zeichnete sich im April 2005 mit der „Agenda de Transversalidad SEMARNAT-INE-
SEDESOL“ in der Erarbeitung eines einheitlichen Planungsvorgehens für die räumliche 
Planung auf der municipalen Ebene, „Términos de referencia para las Programas 
Municipales de Ordenamiento Ecológico y Territorial (PMOET)“, ab. Hiermit wurde erstmals 
ein gemeinsamer methodischer Rahmen für die Erarbeitung von Raumordnungsplänen für 
die municipale Ebene eingeführt (INE, SEMARNAT, & SEDESOL, 2005). 
2.3 Instrumente der räumlichen Planung in Mexiko und deren rechtlicher Rahmen  
Das Fundament der räumlichen Planung in Mexiko ist in der Verfassung verankert und wird 
durch folgende Artikel spezifiziert: 
• Artikel 4 definiert das Recht auf eine angemessene Umwelt „Toda persona tiene 
derecho a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar.36“ Dieser 
Passus wurde 1998 hinzugefügt37. 
• Artikel 27 verankert die Basis der räumlichen Planung, indem er die Nation als 
gebürtigen Eigentümer vom Land und Wasser im mexikanischen Territorium 
bestimmt. Privatbesitz leitet sich aus diesem Eigentumsverhältnis ab und ist demnach 
sekundär. Die Nation verfügt jederzeit über das Recht, das Territorium im Zuge des 
Gemeinwohls zu verändern.38 
                                                
32 SEDESOL - Secretaría de Desarrollo Social, das Sozialministerium 
33 SEMARNAT - Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales, das Umweltministerium 
34 INEGI - Instituto Nacional de Estadística y Geografía, das statistische Bundesamt 
35 CONAPO - Consejo Nacional de Población 
36 Übersetzung: Jeder Bürger hat ein Recht auf eine Umwelt, die für seine Entwicklung und Wohlbefinden 
notwendig ist. 
37 Es wird keine Prozessgarantie gewährt, wie dieses Recht geschützt oder eingefordert werden kann (de la 
Cueva et al., 2006, S: 71). 
38 „La Nación tendrá en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el 
interés público, así como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales 
susceptibles de apropiación, con objeto de hacer una distribución equitativa de la riqueza pública, cuidar de su 
conservación, lograr el desarrollo equilibrado del país y el mejoramiento de las condiciones de vida de la 
población rural y urbana.“ (CP. 2009) 
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• Artikel 73 definiert die Gesetzgebungskompetenz des Kongresses und spricht diesem 
explizit die Verantwortung für Planungs- und Umweltbelange zu. Auf Basis dieser 
Regelung wurden das Umweltplanungsgesetz (LGEEPA) sowie das Gesetz für die 
städtische Planung (LGAH) erlassen, welche die wesentlichen Instrumente der 
räumlichen Planung spezifizieren. 
• Artikel 115 sichert die Planungshoheit der Gemeinden, indem ihnen die 
Kompetenzen für die Stadtentwicklung und die Planung des ländlichen Raumes 
zugesprochen werden. Trotz der Planungshoheit besteht die Möglichkeit, 
übergeordneten Ebenen die Kompetenzen zu übertragen (vgl. CP, 200939. 
Wie bereits in Kapitel 2.1.3 erwähnt, unterliegt dem Bund die 
Rahmengesetzgebungskompetenz, richtungsweisend für die untergeordneten Ebenen. 
Handlungs- und Aktionslinien der jeweils aktuellen Regierung finden sich in einem nationalen 
Entwicklungsplan wieder, an dem sich horizontal wiederum die föderalen Behörden 
orientieren. Kennzeichnend für die Bundesebene sind die Dezentralisierungsbemühungen 
ihrer jeweiligen Behörden. Diese äußern sich in der Präsenz auf bundesstaatlichem als auch 
auf municipalem Niveau und in der Geltendmachung ihres Wirkungsmandates  
(Kap. 3.5; Winkelmann 1990: 279). 
Auf der nächst untergeordneten, administrativen Einheiten, den Bundesstaaten, bildet das 
von der Regierung dezentral gesteuerte Planungskomitee für bundesstaatliche Entwicklung 
(COPLADE – Comite de Planeación y Desarrollo) das verantwortliches Organ für 
Planungsangelegenheiten ist. Ihm kommt die Koordination zwischen der föderativen, der 
bundesstaatlichen und den jeweiligen Municipalregierungen zu. Neben der Erarbeitung des 
Landesentwicklungsplanes, Grundlage für die sechsjährige Landesplanung, und dessen 
Aktualisierung bereitet das COPLADE auch die öffentlichen Investitionen auf Landes- und 
auf Municipalebene vor.  
Den Municipios und somit deren Regierungen wird in der Verfassung die Planungshoheit für 
ihr Territorium zugesprochen (vgl. CP, 2009, Art. 115), für dessen Ausführung die 
municipalen Planungskomitees (COPLADEMUN - Comite de Planeación y Desarrollo 
Municipal) zuständig sind.  
Wie bereits angesprochen, zieht sich die Dichotomie der raumplanerischen Instrumente auch 
durch deren rechtliches Fundament bis hin zu den zuständigen Behörden. So definiert das 
Umweltgesetz die räumliche Planung außerhalb der urbanen Gebiete. Dem 
Umweltministerium ist die Schirmherrschaft für den „Ordenamiento Ecológico Territorial“ 
aufgetragen. Dies umfasst die Teilnahme an Planungsprozessen, die Hilfestellung bei 
raumplanerischen Maßnahmen, die Definition von Richtlinien sowie die Bewertung und 
                                                
39 In Realität üben die Municipios nur sehr eingeschränkt ihre Kompetenzen aus (de la Cueva et al., 2006, S: 80). 
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Überwachung planerischer Maßnahmen (vgl. LGEEPA, 2011, Art. 5). Das LGAH, das 
mexikanische Siedlungsgesetz, legt den Rahmen für die Regulation der städtischen Gebiete 
mittels des „Ordenamiento Territorrial“ im mexikanischen Territorium fest. Das 
korrespondierende Ministerium ist das Sozialministerium. Die beiden Planungsansätze 
(städtisch und ländlich) stehen in einer engen Wechselbeziehung zueinander und sollen sich 
gegenseitig ergänzen. Laut Artikel 19 des Ley General de Asientamientos Humanos fließen 
die gesetzten Umweltzielstellungen der OET´s mit in die Erstellung der Siedlungspläne ein  
(vgl. LGAH, 2010). Gleichzeitig findet sich diese Regelung im Artikel 23 des „Ley General de 
Equilibrio Ecológico y la Protección al Ambiente“ wieder (vgl. LGEEPA, 2011). Das 
institutionelle Zusammenspiel zwischen den jeweils verantwortlichen Ministerien sollte laut 
mexikanischer Verfassung nach dem gleichen komplementären Prinzip ablaufen  
(vgl. CP, 2009, Art. 27). Die beiden Raumordnungspläne werden durch eine Vielzahl an 
planerischen Instrumenten ergänzt, die einen erheblichen Einfluss auf die Raumstruktur 
haben. Hierunter fallen verschiedene Sektorplanungen, wie beispielsweise die Forst- oder 
Landwirtschaft sowie die legislaturbindenden Entwicklungspläne40. Im nachfolgenden werden 
jedoch nur die beiden in der mexikanischen Raumplanung dominierenden Instrumente näher 
erläutert, wobei das Hauptaugenmerk auf die Regionalplanung und die des ländlichen 
Raums gelegt wird.  
2.3.1 Der Ordenamiento Ecológico Territorial 
Der „Ordenamiento Ecológico Territorial (OET)“ ist ein raumplanerisches Instrument, mit der 
Zielstellung, die Boden- und Landnutzung im mexikanischen Territorium zu regulieren, um 
eine nachhaltige Entwicklung sowie eine nachhaltige Nutzung der Ressourcen zu 
gewährleisten (LGEEPA, 2011). Über eine Modifizierung des Umweltgesetzes 1996 
etablierte man die vier Umweltplanungsebenen national, staatlich, regional und lokal sowie 
                                                
40 Entwicklungspläne werden auf allen Ebenen des Planungssystems erstellt, was in den jeweiligen 
Aufgabenbereich der Staats-, Landes- oder Municipalregierung fällt. In den Entwicklungsplänen spiegeln sich die 
Hauptaktionslinien der politischen Einflussnahme wider. Sie sind demzufolge jedoch zeitlich auf die Amtszeit der 
Regierung beschränkt. Mittels ihrer Inhalte werden Entwicklungszielstellungen definiert und priorisiert, die 
Zuweisung von Finanzmitteln geregelt sowie die Verantwortlichkeit und zeitliche Dauer geplanter Maßnahmen 
aufgezeigt. Sie üben über die Distribution von Finanzmitteln einen erheblichen Einfluss auf die Gestaltung der 
Landschaft aus. Somit sind die Aussagen der Entwicklungspläne für die Fachplanungen der Behörden 
richtungsweisend. Ihre zeitliche Begrenzung verhindert jedoch eine kontinuierliche Raumentwicklung sowie eine 
mit der Bevölkerung abgestimmte und langfristig geltende Vision. So ist auf der untersten Planungsebene, den 
Municipios, die Legislaturperiode auf drei Jahre beschränkt. Infolgedessen kommt es nach Abzug der 
Bearbeitungszeit für den municipalen Entwicklungsplan und einer Zurechtfindungsphase zu einem zweijährigen 
Wirksamwerden. Das rechtliche Fundament dieser Pläne ist in den Planungsgesetzen begründet (Winkelmann, , 
S: 220). Die Partizipation relevanter Entscheidungsträger bei der Planerstellung sowie das vertikale 
Zusammenspiel der Pläne sind ebenfalls darüber gesichert. Umweltpolitische Aspekte und Regelungen aus den 
Vorgaben der Ordenamientos sind in der Entwicklungsplanung zu berücksichtigen (LGEEPA, 2011, Art. 17). 
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eine gesondert für Küstengebiete, angepasst an das nationale Planungssystem (INE & 
SEMARNAT, 2000, S: 7 ff.). Die Planungskompetenzen der einzelnen 
Gebietskörperschaften werden in Artikel 5, 7 definiert. Tabelle 1 fasst deren Inhalt 
zusammen. 
Tabelle 1: Planungskompetenzen der politisch-administrativen Ebenen 
Ebene Kompetenz 
Bund Formulierung, Exekution und Bewertung des allgemeinen 
Raumordnungsprogramms (Ordenamiento General del Territorio) und des 
Raumordnungsprogramms für Gewässer 
Land  Formulierung, Exekution und Bewertung des regionalen 
Raumordnungsprogramms unter Beteiligung der Municipios 
Municipios Formulierung, Exekution und Bewertung des lokalen Raumordnungsprogramms 
(INE & SEMARNAT, 2000, S: 7 ff.) 
Der Einflussbereich und die Weisungskraft des OET hängt im Wesentlichen vom 
Betrachtungsniveau ab. Im Folgenden werden die verschiedenen Modalitäten des 
Raumordnungsinstrumentes für den ländlichen Raum näher betrachtet. 
Der Ordenamiento General del Territorio umfasst die Bestandsaufnahme der natürlichen 
Ressourcen und die Erarbeitung übergeordneter Umweltziele für das komplette nationale 
Gebiet Mexikos. Daraus abgeleitet werden Strategien und Umweltrichtlinien für 
wirtschaftliche Tätigkeiten, Siedlungsgebiete, Verkehrs- und Kommunikationsachsen sowie 
Schutzgebiete im Territorium bereitgestellt. Die Erstellung erfolgt durch das föderale 
Umweltministerium in Koordination mit anderen Regierungseinheiten, Institutionen und der 
Bevölkerung. Mit dem Inkrafttreten des Planes ist die Befolgung für die öffentliche 
Administration obligatorisch und deren Programmaßnahmen sind danach auszurichten (vgl. 
LEGEEPA, 2011, Art. 20). 
Auf der regionalen Ebene unterliegt die Kompetenz des OET der bundesstaatlichen 
Regierung. Über den Plan wird die Nutzung der Ressourcen auf Landesebene reguliert. Er 
bestimmt die grundlegenden wirtschaftlichen Aktivitäten und die Lage der Siedlungen im 
Planungsgebiet. Regionale OET können eigens für den Bundesstaat oder mehrere 
Gemeinden erarbeitet werden, was allerdings nicht zwingend vorgesehen ist. Solange die 
Pläne nicht in ein bundesstaatliches Dekret umgewandelt werden, haben sie keine rechtliche 
Grundlage und somit auch keine Weisungsbefugnis. Sie dienen lediglich als 
Orientierungshilfe für Planungsentscheidungen (vgl. ebd.).  
Den lokalen Raumordnungsplänen wird aus mehreren Gründen eine besondere Stellung 
beigemessen. Sie fungieren als Schnittstelle zwischen übergeordneter räumlichen Planung 
und der realen Nutzungsebene. Sie regulieren die Bodenordnung und sind sowohl für die 
Behörden als auch für die Bevölkerung bindend. Ein wichtiger Bestandteil ist die 
Bereitstellung von Umweltrichtlinien und –strategien in den Kategorien Erhaltung, Pflege, 
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Nutzung, Sanierung und Schutz, die auch innerhalb städtischer Gebiete Berücksichtigung 
finden sollen. Weiterhin definieren sie die naturräumliche und landschaftliche Gliederung des 
Gemeindeterritoriums. Das Programa Municipal de Ordenamiento Ecológico y Territorial 
(PMOET) definiert die Zielstellung des OET über sieben Charakteristika: 
• umfassend: im Sinne eines holistischen Landschaftsverständnisses, welches sich 
durch die Interaktion der Bereiche Naturhaushalt, Wirtschaft, Bevölkerung, Politik und 
Administration sowie Urbanität auszeichnet,  
• kommunikativ: über die Integration der verschiedenen Sektorpolitiken, 
• partizipativ: durch das Einbeziehen wichtiger sozialer Akteure in den 
Planungsprozess, 
• vorausschauend: durch die Identifizierung von Entwicklungstendenzen zu den 
Themen Bodennutzung, Wirkung von Eingriffsmaßnahmen sowie 
Förderprogrammen, 
• territorial ausgleichend: mittels des Abbaus von sozialen und wirtschaftlichen 
Disparitäten über die Regulierung der Bodennutzung und Infrastrukturmaßnahmen, 
• nachhaltig: durch den Schutz natürlicher Ressourcen und 
• anpassungsfähig: über die Anwendung eines flexiblen Vorgehens, welche 
Neuerkenntnisse oder Wechsel in den gesellschaftlichen Rahmenbedingungen 
abfedern kann (INE, SEMARNAT, & SEDESOL, 2005, S: 6). 
Der OET-local bündelt somit die Aufgaben einer fachübergreifenden Gesamtplanung auf der 
municipalen Ebene, dessen Handlungsfelder wie folgt zusammengefasst werden können: 
• Erstellung einer unter allen Beteiligten abgestimmten mittel- und langfristig geltenden, 
territorialen Leitvorstellung, 
• Spezialisierung und Regionalisierung übergeordneter Politik unter deren Beachtung, 
• Stabilisierung und Lenkung staatlicher Förderungen, 
• Steuerung der Flächennutzung nach dem Prinzip der Nachhaltigkeit, 
• Koordination und Festigung von Kompetenzbereichen der verschiedenen 
Planungsplattformen  
(INE, SEMARNAT, & SEDESOL, 2005, S: 5; Otero, 1998, S: 18).  
Die Erarbeitung der municipalen Planung liegt in den Händen der Gemeinden und muss im 
Einklang mit den Vorgaben übergeordneter Pläne stehen. Setzt man die lokalen 
Raumordnungspläne mit den Kriterien Maßstabsgröße und Gebietsgröße in Relation zur 
deutschen Raumplanung, so kann von einer Regionalplanung im deutschen Sinne die Rede 
sein. Dieser steht die Planung urbaner Gebiete gegenüber. 
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2.3.2 Die urbane Raumplanung 
Die territoriale Ordnung der Siedlungsgebiete regelt das Ley General de Asientamientos 
Humanos (LGAH), hier definiert als Prozess einer ausgeglichenen und nachhaltigen 
Verteilung der Bevölkerung und Wirtschaft im nationalen Gebiet Mexikos (LGAH, 2010). 
Folgende Aufgaben stehen dabei im Vordergrund: 
• die Regulierung der städtischen Gebiete im nationalen Territorium, 
• die Definition ihrer Eigenschaften im Sinne einer nachhaltigen und ausgeglichenen 
Entwicklung, 
• die Steuerung der demografischen Entwicklung, 
• die Regulierung von Grundbesitz sowie 
• die regionale Wirtschaftsentwicklung  
Ähnlich dem Umweltgesetz legt das LGAH in einer subsidiären Art und Weise die 
Kompetenzen des Bundes, der Länder sowie der Municipios fest. Dem Bund unter der 
Leitung des Sozialministeriums obliegt die Erarbeitung des Bundesprogramms für die urbane 
Entwicklung sowie die Koordination der Regionalentwicklung. Im Wesentlichen kommt dem 
Bund die Rahmengesetzgebungskompetenz sowie die Koordinierung und Überwachung der 
urbanen Entwicklung in den Gliedstaaten und Municipios zu (vgl. LGAH, 2010, Art. 7). Die 
Bundesstaaten sind verantwortlich für die Gestaltung ihres rechtlichen Rahmens unter 
Berücksichtigung der Vorgaben des Bundes sowie für die Erarbeitung, Bewertung und 
Überwachung der Länderprogramme (vgl. LGAH, 2010, Art. 8). Artikel 9 definiert die Rolle 
der Municipios konform mit den Bestimmungen der Verfassung, die deren Planungshoheit 
auch festschreibt. Somit liegt die Gestaltung der urbanen Entwicklung in den Händen der 
Gemeinden (ebda.). 
2.3.3 Das mexikanische Raumordnungssystem 
Die nachfolgende Abbildung verraunschaulicht schematisch das mexikanische 
Raumordnungssystem. Es werden die Instrumente der räumlichen Planung sowie deren 
rechtlicher Rahmen, wie in den vorangegangenen Kapiteln erläutert, dargestellt.  
Kapitel 2 Mexiko – Staat und Planung im Wandel  
49 
 
Abbildung 4: Darstellung des mexikanischen Planungssystems 
(eigene Darstellung) 
2.4 Defizite und Problemfelder der räumlichen Planung in Mexiko 
In den vorherigen Kapiteln zum politisch-administrativen System Teil wurden eine ganzen 
Reihe von Problemfeldern, Hindernissen und Schwierigkeiten angesprochen, die eng im den 
spezifischen Defiziten der mexikanischen Planung im Zusammenhang stehen. Für die 
aktuelle räumliche Planung ist nicht, wie es für die letzten drei Jahrzehnte der Fall war, die 
flächendeckende Erstellung von Raumordnungsplänen von Relevanz, sondern deren 
Qualität. De la Cueva (2006) bestätigt diese Tatsache: „Hoy en día, es más importante 
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preocuparse por la calidad de los ordenamientos que por su cantidad.41“ (de la Cueva et al., 
2006, S: 221) In diesem Zusammenhang werden unter anderem der dominant regulierende 
Charakter der mexikanischen Planung, die mangelnde Verknüpfung planerischer 
Instrumente, die nicht ausreichenden Kapazitäten der Gemeinden und die analytische, 
schwer verständliche Form der Raumplanungsinstrumente kritisiert. 
De la Cueva (2006) bringt den oktroyierenden Charakter der räumlichen Planung in Mexiko 
auf den Punkt: „El problema es que el OET, como todos los instrumentos de planeación 
territorial, nació como una forma de definir el interés público, por encima de los 
propietarios.42“ (de la Cueva et al., 2006, S: 227) Daher verwundert es nicht, dass das 
Interesse an der räumlichen Planung bei den Ländern beziehungsweise beim Bund liegt: „la 
iniciativa no ha provenido de los municipios (como dispone la LGEEPA) sino de los 
gobiernos estatales [...].43“ (de la Cueva et al., 2006, S: 44) Im Vordergrund steht die 
Durchsetzung von Interessen mittels Ge-und Verboten Seitens der Regierung. 
Eines der schwerwiegendsten Probleme der räumlichen Planung ist die mangelnde 
Verknüpfung planerischer Instrumente. Das Dilemma hat seinen Ursprung in der Dichotomie 
von ländlicher und städtischer Planung, die nach Auffassung vieler Autoren und selbst der 
mexikanischen Umweltbehörden als nicht mehr zeitgerecht angesehen wird (Delgado, 2003; 
Cartón de Grammont, 2008). Die Problematik setzt sich in den fragmentierten 
Fachplanungen fort. De la Cueva (2006) beschriebt dies am Beispiel der Forstverwaltung 
und dem Umweltministerium: „[...] ambos instrumentos de política ambiental y forestal no 
encuentran un procedimiento veraz que los vincule y los obligue a homologar sus 
reglamentaciones, las disposiciones jurídicas que los regulan sólo aparecerán como una 
carta de buenas intenciones sin aplicación real.44“ (de la Cueva et al., 2006, S: 106} Dabei 
handelt es sich auch um ein internes Problem, da die Forstverwaltung ein Unterministerium 
des Umweltministeriums ist. Die Koordination der verschiedenen Fachplanungen, die nicht 
unter einem Dach zusammengefasst sind, wie zum Beispiel der Bereich Umwelt und 
Landwirtschaft, wird genauso wie die interne Koordination per Gesetz gefordert. In Realität 
                                                
41 Übersetzung: Heutzutage ist es wichtiger, sich über die Qualität der räumlichen Planung Gedanken zu machen, 
als über die Quantität.  
42 Übersetzung: Das Problem des Raumordnungsplanes ist, dass dieser wie alle Instrumente der räumlichen 
Planung aus dem Grund, das öffentliche Interesse über das der Grundeigentümer zu stellen, ins Leben gerufen 
wurde.  
43 Übersetzung: Die Initiative zur räumlichen Planung liegt nicht, wie es das Raumplanungsgesetz vorsieht, bei 
den Gemeinden, sondern bei den Bundesstaaten. 
44 Übersetzung: Beide Instrumente, die der Umweltplanung und der Forstwirtschaft verfügen über kein 
gemeinsames Vorgehen, welches sie miteinander verbindet und zwingt, sich gegenseitig anzuerkennen. Die 
rechtlichen Vorschriften, welche diese reguliert, erscheinen lediglich wie eine gute Intention, die keine Umsetzung 
findet. 
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ist diese aber nicht ausgeprägt (GTZ, 2006b, S: 6 ff.; OECD, 2003, S: 169 ff.; OECD, 2007, 
S: 157 ff.). 
Auf der Umsetzungsebene, den Gemeinden, treffen mehrere Aspekte zusammen, die eine 
effektive Ausführung der planerischen Kompetenzen der Gemeinden nicht zulassen. Die per 
Gesetz zugesprochene Planungshoheit muss demnach relativ betrachtet werden. Zum einen 
sind die Gemeinden mit den ihnen aufgetragen Kompetenzen schlicht überfordert und zum 
anderen ohnehin in ihren Ressourcen eingeschränkt. Zum Beispiel allein auf der obersten 
Verwaltungsebene existieren 229 Bundesgesetze. Hiervon tangieren 88 Belange die 
municipale Ebene. Beispielsweise fallen nach dem „Ley de Desarrollo Rural Sustentable 
(LDRS)“ in den Aufgabenbereich der Municipios 36 Funktionen (Stand 2003, Acosta, 2005, 
S: 17). Dem gegenüber stehen die municipalen Behörden, deren eingeschränkte 
Kapazitäten dieser Fülle an Aufgaben nicht gewachsen sind. Der OECD Report “Territorial 
Reviews Yucatan, Mexico“ bestätigt dies: „Despite the efforts to promote regional autonomy 
and social development, state and municipal governments continue lacking the capacity to 
exercise autonomously the responsibilities granted to them by law.“ (OECD, 2007, S: 161) 
Bezogen auf die räumliche Planung stellt sich daher die Frage, wie eine Lokalbehörde zwei 
Raumordnungspläne erstellen soll, die die oben aufgezeigten Anforderungen erfüllen 
müssen (de la Cueva et al., 2006, S: 222). 
Hinzu kommt, dass der OET eher ein analytisches Instrument ist, welches für Laien schwer 
zu verstehen ist. De la Cueva (2006) fasst diesen Fakt gut zusammen: „En suma, para quien 
no es experto, los OET´s resultan difíciles de comprender y eso es grave por el hecho de 
que la cartografía casi nunca es legible tal como aparece en la publicación oficial. El 
ciudadano interesado puede compenetrarse con lo que se está tratando de comunicar 
mediante el OET, parece no ser una preocupación relevante para quienes lo elaboran.45“ (de 
la Cueva et al., 2006, S: 52) 
                                                
45 Übersetzung: Zusammengefasst, für diejenigen, die keine Raumplanungsexperten sind es schwierig, einen 
Raumordnungsplan zu verstehen. Dies ist ein schwerwiegendes Problem, da der Kartenteil, so wie er im 
offiziellen Dokument abgebildet ist, fast niemals leserlich erscheint. Ob der interessierte Bürger versteht, was der 
Plan auszudrücken versucht, scheint für diejenigen, welche die Pläne erstellen, nicht von Relevanz zu sein. 
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3 Die Falllgemeinden Calakmul und Candelaria – ein Überblick 
Um dem Leser ein besseres Verständnis über den Untersuchungsraum und den Stand der 
raumplanerischen Aktivitäten zu vermitteln, zeigt das dritte Kapitel eine Regionalanalyse der 
beiden Untersuchungsgemeinden Calakmul und Candelaria. Hier werden aussagekräftige 
Kennziffern und Erklärungen zu den sozioökonomischen Bedingungen sowie zu dem lokalen 
Entwicklungskontext in den beiden Gemeinden aufgezeigt. Folgende Punkte stehen dabei im 
Zentrum des Interesses: 
• Lage und Administration (vgl. Kap. 3.1), 
• Entwicklungsetappen und kulturelle Heterogenität (vgl. Kap. 3.2), 
• soziodemografische Aspekte (vgl. Kap. 3.3), 
• ökonomische Situation (vgl. Kap. 3.4), 
• Regionaler Entwicklungskontext (vgl. Kap. 3.5), 
• raumplanerische Aktivitäten (vgl. Kap. 3.6) sowie 
• Akteure der räumlichen Planung (vgl. Kap. 3.7). 
3.1 Lage und Administration 
Die Nachbargemeinden Calakmul und Candelaria bilden den südlichen Teil des 
Bundesstaates Campeche auf der Halbinsel Yucatán im Südosten Mexikos. Der 
Bundesstaat Campeche umfasst insgesamt 11 Municipios (vgl. Abb. 5). 
 
Abbildung 5: Karte des Untersuchungsgebietes 
(eigene Darstellung)  
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Um 700-1000 n.Chr. war Calakmul eines der wichtigsten und größten städtischen Zentren 
der Mayakultur. Das gleichnamige Municipio umfasst 29,55% Flächenanteil des 
Bundesstaates und grenzt im Süden an Guatemala, und im Osten schließt sich der 
Bundesstaat Quintana Roo an. Die Stadt Xpujil stellt das politisch- administrative Zentrum 
des Municipios dar und ist Sitz der Gemeindeverwaltung. Mit 7000 Einwohnern ist Xpujil der 
größte Ort in dem insgesamt dünn besiedelten ländlichen Raum46. Trotz der niedrigen 
Bevölkerungsdichte liegen im Gemeindegebiet 83 Siedlungen mit mehr als drei Häusern 
(Población, 2007, S: 67). Das im Osten des Municipios liegende Ejido47 Constitución verfügt 
über eine Art untergeordnete Einzelregierung, der junta municipal. Insgesamt wohnen 23814 
Menschen in Calakmul (INEGI, 2008). 
Als Ausdruck einer stark naturschutzorientierten Politik wurden 1989 per Regierungsdekret 
(vgl. Diario Oficial de la Federación 1989) ungefähr 50% der jetzigen Municipalfläche zum 
Biosphärenreservat Calakmul48 erklärt.  
Die Abgrenzung des Biosphärenreservates verursachte Konflikte mit der örtlichen 
Bevölkerung, da man ökologische Zusammenhänge und Besiedlungaspekte nicht 
berücksichtigte. Die in Mexiko Stadt auf dem Reißbrett durchgeführte Grenzziehung äußert 
sich in einer streng polygonalen Form des Reservates. Die Bewohner der im Kernbereich 
des Biosphärenreservates gelegenen 38 Siedlungen fühlten sich in ihren Landrechten 
bedroht, was – als Ausdruck einer Sicherstellung (Berufung auf ihr ehemaliges 
Nutzungsrecht) der unter Schutz gestellten Flächen - in einer Erhöhung der Entwaldung 
mündete. So initiierten paradoxerweise Schutzmaßnahmen weitere Flächenumwandlungen 
(vgl. Boege in: Strasdas 1999: 27f.; Garcia & Pat 2000: 220). Dagegen bemüht sich die 
Schutzgebietsverwaltung im Bereich ihres räumlichen Mandates um eine nachhaltige 
Bewirtschaftung der natürlichen Ressourcen.  
Die Deklaration einer derart enormen föderalen Schutzzone bringt im Regelfall ein hohes 
Konfliktpotential gegenüber der Gemeinde mit sich, welche ihren Einflussbereich unfreiwillig 
abtreten muß. Im Fall Calakmul blieb dies glücklicherweise erspart, da das Municipio 
Calakmul erst sieben Jahre nach der Reservatsgründung entstand. 
Calakmul bildet den nördlichen Teil der „Selva Maya“, dem größten zusammenhängenden 
tropischen Waldgebiet Zentralamerikas. Die Deklaration einer derart enormen föderalen 
                                                
46 Das Municipio hat eine Bevölkerungsdichte von 1,57 Pers./km² (Campeche, 2005). 
47 Ejidos sind kollektiv verwaltete Gebietseinheiten, welche im Rahmen der mexikanischen Revolution landlosen 
Bauern zugeteilt wurden. Die Ejidos werden durch einen selbst gewählten Rat verwaltet, was aufgrund der 
hierarchisch übergeordneten gesetzlich festgelegten Autonomie eine Eingriffsreglung fast unmöglich gestaltet 
(Strasdas, 1999, S: 18). 
48 Die Gesamtfläche des Reservates beträgt 723 185,12 ha, mit einer nördlichen Kernzone von 100 345 ha und 
einer Südlichen von 147 915,5 ha. Die Pufferzone umfasst 474 924, 62 ha (Garcia & Pat, 2000, S: 214).  
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Schutzzone bringt im Regelfall ein hohes Konfliktpotential gegenüber den betroffenen 
Gemeinden mit sich, da diese ihren Einflussbereich unfreiwillig abtreten muss. Im Fall 
Calakmul blieb dies glücklicherweise erspart, da das Municipio Calakmul erst sieben Jahre 
nach der Reservatsgründung entstand. Untermauert wird dieser politisch forcierte 
Schutzgedanke durch die 1999 erfolgte Neuausweisung zweier unmittelbar im Westen an 
das Biosphärenreservat angrenzende bundesstaatliche Naturschutzgebiete, Balam Kin und 
Balam Ku.  
Candelaria, die am Fluss Candelaria gelegen 9285 Einwohner große Stadt, ist der 
Verwaltungssitz des gleichnamigen Municipios. Die territoriale Ausdehnung der Gemeinde 
umfasst 5518,55 km². Im Süden grenzt Candelaria an die Republik Guatemala und im 
Südwesten an den Bundesstaat Tabasco. Ähnlich wie Calakmul verfügt die Gemeinde 
Candelaria über eine relativ geringe Bevölkerungsdichte, trotz einer hohen Zahl an Dörfern. 
So leben im Gemeindegebiet ungefähr 37006 in 148 zerstreuten Siedlungen mit mehr als 
drei Häusern (Población, 2007, S: 68; INEGI, 2009). 
3.2 Entwicklungsetappen und kulturelle Heterogenität 
Beide Gemeinden erfuhren nach der Mayakultur Anfang des 20. Jahrhunderts ihre zweite 
Kolonialisierungswelle, die in verschiedenen Etappen der Besiedlung und Nutzung des 
Gebietes verlief. Nach Ericson (1999) lassen sich für das Gebiet von Calakmul fünf 
Migrationswellen abgrenzen, auf welche in der nachfolgenden Tabelle spezifischer 
eingegangen wird: 
1. Einzug von Großkonzessionären zur Förderung von Chicle49 bis in die 1940er Jahre, 
2. Ansiedlung von Holzarbeitern zur Förderung und Weiterverarbeitung von Edelhölzern 
ab den 1940er Jahren, 
3. Kolonialisierungspolitik der Regierung ab Ende der 1960er Jahre, 
4. Immigration aus Chiapas wegen sozialer und politischer Probleme in den 1990er 
Jahren und 
5. Immigrationsströme aufgrund der Gründung der Gemeinde Calakmul 1996 (Ericson 
et al., 1999, S: 18 f.). 
Ausschlaggebende Motive für die Umsiedlung vieler Immigranten waren nicht etwa die  
Pull-Faktoren Calakmuls, das Angebot von Land oder Subventionen, sondern die 
aussichtslose Situation in ihrer Heimat. Naturkatastrophen, Arbeitslosigkeit, Flucht, 
Vertreibung und Krieg trugen die Menschen nach Calakmul, andere Optionen blieben aus 
(ebda.). 
                                                
49 Chicle ist aus dem Chicozapote Baum gezapfter Naturkaugummi, eines der wichtigsten Exportprodukte 
Yucatáns bis zur Synthetisierung des Stoffes in den 40-iger Jahren.  
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Die Entwicklung Candelarias weist starke Parallelen auf, begann jedoch eher als in dem 
östlicher gelegenen Gebiet Calakmuls. Wegen der hohen Nachfrage und der schwindenden 
Zuckerrohr-Ressourcen Ende des 19. Jahrhunderts, welches als „palo de tinte“ oder „palo de 
Campeche“ bezeichnet wird, begab man sich auf dessen Suche in Richtung Candelaria. 
Dessen Gewinnung war das erste ökonomische Standbein der Region Candelaria und somit 
der Anfang der Entwicklung der Gemeinde. Einige Jahre später zogen die Chicleros zur 
Förderung von Chicle in der Region ein. In dieser Zeit siedelten sich auch die ersten 
Unternehmen zur Holzgewinnung an. Zum Beispiel kaufte zwischen 1884-1905 die „Timber 
and Fruit Company“ große Gebiete im Süden des Bundesstaates Campeche. Die 
Hauptverkehrs und -kommunikationstrasse war zu dieser Zeit der Fluss Candelaria. In dieser 
Zeit ab Ende der 30er Jahre begann man mit der Konstruktion der Eisenbahn, welche 1950 
den Betrieb aufnahm. Das Ejido Candelaria wurde offiziell 1941 gegründet. Weiter 
flussaufwärts entstanden verstreute Arbeitersiedlungen von Zuwanderern aus Chiapas und 
Tabasco, welche für die Holz- beziehungsweise Chiclegesellschaften tätig waren. Unter 
Präsident López Mateo begann die systematische Besiedlung der Region, hauptsächlich um 
Probleme der Überbevölkerung in anderen Bundesstaaten des Landes, wie zum Beispiel 
Durango, Michoacán, Tlaxcala und Jalisco, zu lösen. Dies ist auch der Grund, weshalb ab 
den 70er Jahren verstärkt Vieh- und Landwirtschaft betrieben wurde. 1998 gründete man 
schließlich das Municipio Candelaria. 
Die vorherrschende kulturelle 
Heterogenität scheint bei dieser 
Besiedlungsgeschichte nicht 
verwunderlich. So fanden 
beispielsweise in Calakmul Siedler 
aus mehr als 23 Bundesstaaten 
eine neue Heimat (Gurri, 2002, S: 
49 ff.). Abbildung 6 zeigt die 
Anteile der dominant vertretenen 
Ethnien in Calakmul. Der Anteil 
der indigenen Bevölkerung über 
fünf Jahre liegt in Calakmul bei 
31,9%, in Candelaria bei 6,4%. Der Durchschnitt im Bundesstaat liegt bei 13,2%. Hier 
werden mehr als 43 indigene Sprachen gesprochen, unter denen Maya und Chol am 
weitesten verbreitet sind. Verständigungsprobleme sind immer noch aktuell (INEGI, 2008). 
 
Abbildung 6: Kulturelle Heterogenität in Calakmul 
(Gurri, 2002, S: 49 ff.). 
Kapitel 3 Die Falllgemeinden Calakmul und Candelaria – ein Überblick 
57 
3.3 Soziodemografische Aspekte 
Aus dem vorherigen Kapitel geht deutlich hervor, dass die Migration einer der 
entscheidenden Faktoren des Bevölkerungswachstums in der Besiedlungsgeschichte der 
beiden Municipios darstellt. In den letzten Jahren sind die Land-Stadt-Wanderungen sowie 
die Migration in die USA dominierende Gründe für eine negative Bevölkerungsentwicklung, 
obwohl die totale Fertilitätsrate mit 2,79 Geburten im Jahr 2000 im Vergleich zu 
europäischen Verhältnissen relativ hoch ist. Die Bevölkerung der Gemeinde Candelaria 
schrumpfte im Berechnungszeitraum vom Jahr 2000 bis 2005. Calakmul verfügt in 
demselben Zeitraum über ein geringes Wachstum von 0,53%. Der demographische Wandel 
ist als dramatisch zu bezeichnen, wenn man sich die Wachstumsrate des vorherigen 
Berechnungszyklus berücksichtigt, die in Calakmul bei 4,86% lag (INEGI, 2008).  
Der Großteil der Bevölkerung ist arm. Indikatoren hierfür sind ein geringes Bildungsniveau, 
schlechte Infrastruktur, mangelnde medizinische Versorgung, sehr geringe Einkommen, etc. 
Die daraus resultierende Probleme der Ejidos sind fortwährende Arbeitslosigkeit und damit 
einhergehender extensiver Alkoholkonsum (PRONATURA, 2002). Tabelle 2 fasst eine Reihe 
aussagekräftiger Indikatoren zusammen, welche die Lebensbedingungen in dem Gebiet gut 
reflektieren. 
Tabelle 2: Indikatoren zu den Lebensverhältnissen im Untersuchungsgebiet 
Indikator Campeche (Land) Calakmul Candelaria 
Kindersterblichkeit50 17,57 33,49 28,13 
% Analphabeten älter 15 Jahre  10,2 22,7 17,9 
% der Bevölkerung ohne 
Grundschulabschluss älter als 
15 Jahre 
26,96 45,73 44,05 
% der Wohnhäuser ohne 
Wasser 
11,15 38,25 18,24 
% der Wohnhäuser ohne 
Elektrizität 
4,85 18,94 25,15 
% der Erwerbspersonen mit 
weniger als 2 Mindestlöhnen 
pro Tag51 
55,10 74,49 74,55 
Marginalitätsindex -0,24762 0,97178 0,61994 
(Población, 2006, S: 81; INEGI, 2008) 
3.4 Die ökonomische Situation 
Das Bruttosozialprodukt der beiden Gemeinden liegt wesentlich unter dem mexikanischen 
Durchschnitt. Um diese Diskrepanz aufzuzeigen, muss auf die Zahlen aus dem Jahr 2000 
                                                
50 Anzahl der Sterbefälle von Kindern vor dem ersten Geburtsjahr von 1000 Geburten. 
51 Der Mindestlohn für einen Arbeitstag liegt im Jahr 2009 bei 51.95 Peso, was 2,76 Euro (August 2009) 
entspricht (SAT, 2009). 
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zurückgegriffen werden, da kein weiteres Datenmaterial zur Verfügung steht (Muñoz et al., 
2004, S: 103 ff.). Calakmul hatte im Vergleich zu Campeche mit 13153 Dollar ein bereinigtes 
Prokopfeinkommen von 3689 Dollar und Candelaria von 5520 Dollar (COANPO, 2000). Die 
Zahlen spiegeln eindrucksvoll die in den beiden Gemeinden vorherrschende Situation wider. 
Bedenklich ist die Höhe der Subventionen, die das Gebiet erreichen. Diese belaufen sich in 
Calakmul auf einem Wert, der ungefähr 40 Prozent des erwirtschafteten Kapitals der Region 
darstellt (Muñoz et al., 2004, S: 160). Damit befindet sich die lokale Wirtschaft in einer 
dramatischen Abhängigkeit von äußeren Einflüssen. Die Fördermittel fließen größtenteils in 
die Unterstützung der landwirtschaftlichen Produktion, in Infrastrukturmaßnahmen und in den 
Umweltsektor.  
Die Landwirtschaft stellt den bedeutendsten Anteil der Wirtschaftsstruktur der Gemeinde dar. 
Vom Primärsektor geht somit auch der Haupteinfluss auf die Allokation der Ressourcen aus. 
Aktivitäten, die dem sekundären bzw. tertiären Sektor zugeordnet werden, spielen eine sehr 
untergeordnete Rolle.  
Eines der entscheidenden Motive für die Rodung von Waldflächen war und ist die extensive 
Viehwirtschaft. Sie trägt maßgeblich zum wirtschaftlichen Geschehen bei und bildet somit 
eines der größten Konfliktpotentiale zwischen Nutzungs- und Schutzinteressen der Region. 
Einer Veränderung dieser Bewirtschaftungsform hin zu einer Intensivierung oder zu 
landwirtschaftlichen Mischsystemen stehen vor allem den marginalen Standortbedingungen 
der Anbaugebiete entgegen52. Hinzu kommt das Streben nach möglichst hohem Profit, die 
Angst vor eventuellen wirtschaftlichen Einbußen sowie die in der Bevölkerung fest 
verankerte Mentalität, ein Ganadero53 zu sein, die einen Strukturwandel in der Landwirtschaft 
erschweren.  
Für eine Waldregion wie Calakmul trägt die Forstwirtschaft einschließlich der 
Nichtholzprodukte nach Schätzungen von Muñoz (2004) im Jahr 2000 lediglich 18% zum BIP 
bei (Muñoz et al., 2004, S: 103 f.)54. Die derzeit bedeutendste wirtschaftliche Aktivität im 
                                                
52 Tropische Gebiete besitzen im Allgemeinen nicht die besten Standortbedingungen für eine intensive 
landwirtschaftliche Anbaufläche. Den schnellen Verlust der Bodenfruchtbarkeit gleicht man mit einem Ausweichen 
auf neue Anbauflächen aus, die vorher durch Brandrodung bestellbar gemacht wurden. In Calakmul ist der 
Wassermangel einer der stärksten Restriktionsfaktoren für die Landwirtschaft (Reichholf, 1990; Muñoz et al., 
2004; GTZ, 2006b). 
53 Ganadero bedeutet Viehzüchter. 
54 Die Ursachen für diese heutzutage sehr unrentable Holzwirtschaft liegen vor allem in der jahrzehntelangen 
Ausbeutung der Wälder durch nationale und internationale Holzunternehmen. Durch deren Aktivitäten 
entwickelten sich stark reduzierte und dispers verteilte Bestände, da Regenerationszeiten vollkommen 
unberücksichtigt blieben. Einer fachgerechten und ökologischen Förderung dieses Wirtschaftszweiges stehen die 
fehlende Produktionsinfrastruktur und der Mangel an gut ausgebildeten Fachleuten gegenüber  
(Klepeis, 2003, S: 221 ff.). 
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Bereich der Forstwirtschaft besteht in der Kommerzialisierung der noch vorhandenen 
Tropenhölzer. Davon profitieren jedoch nur wenige Ejidos mit größeren Waldflächen.  
Der Beitrag der Agrarwirtschaft am BIP ist mit ca. 8% gering. Die Negativwirkungen, die von 
diesem Bereich auf die Schutzgüter ausgehen, sind dagegen unermesslich. Um die Erträge 
marktfähig zu halten, ist der Einsatz von chemischen Düngern keine Seltenheit. Die damit 
verbundene Kontamination der Böden und des Sickerwassers sind für die Produzenten keine 
überzeugenden Argumente, um ihre Produktionsweise zu ändern, da aufgezeigte 
Alternativen oftmals mit einem höheren Arbeits- und Investitionsaufwand in Verbindung 
stehen (Muñoz et al., 2004; ,Eloy Uitz Chi et. al., 2006). Der für den Markt produzierte Mais, 
die typische Anbaukultur in tropischen Gebieten, und Früchte wie Bananen, Apfelsinen und 
Limetten haben, gemessen am Beitrag zur Wirtschaft, eine eher geringe Bedeutung. 
Hingegen ist der Beitrag zur Subsistenz der Bevölkerung von hoher Bedeutung. Dem sich 
daraus ergebenden hohen Stellenwert der Produktionsfunktion der Böden steht jedoch, wie 
oben beschrieben, ein geringes Ertragspotential gegenüber. 
3.5 Der regionalen Entwicklungskontext der beiden Gemeinden  
Bei der Betrachtung des regionalen Entwicklungskontext der beiden Gemeinden fällt auf, 
dass alt eingesessene Strukturen mit den durch den gesellschaftspolitischen Wandel des 
mexikanischen Staates eingeleiteten Dezentralisierungsmaßnahmen verschmelzen. Wie in 
Kapitel 2.1.3 erläutert, verfügen die Gemeinden prinzipiell über die Planungshoheit ihres 
Territoriums. Auch im Bereich der räumlichen Planung sind diese für das Regulieren der 
Flächennutzung verantwortlich (vgl. Kap. 2.3). Mit der Übertragung der Kompetenzen auf die 
Gemeindeebene werden im selben Atemzug auch zunehmend staatliche Fördermittel in die 
Entscheidungsgewalt lokaler Entscheidungsgremien gegeben. Zum Beispiel im Rahmen der 
von der Bundesregieregierung angesteuerten Dezentralisierung der Agrarpolitik ist ab dem 
Jahr 2001 per Gesetz (vgl. Art. 25 LDRS) die Einrichtung von Planungsräten „Consejo 
Municipal de Desarrollo Sustentable - CMDRS“ auf Municipalebene vorgesehen. Hierbei 
handelt es sich um eine From des Participatory Budgeting55. Diese entscheiden direkt über 
die Verwendung und Verteilung des Agrarbudgets. Hiermit soll die staatliche Förderpolitik 
den lokalen Prioritäten und Erfordernissen gerecht werden. Das Prinzip des Rates ist die 
Vereinigung aller raumrelevanten Akteure zur Etablierung einer gemeinsam abgestimmten 
Entwicklung. Der Rat soll eine soziale Plattform für eine sektorenübergreifende Planung 
darstellen und somit Raum für künftige Entscheidungen in Bezug auf die Allokation der 
natürlichen Ressourcen bieten. Die Lokalbevölkerung ist sowohl durch 
                                                
55 Siehe hierzu auch Kap. 1.1. 
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Produzentenvereinigungen und verschiedene soziale Gruppen als auch auf der räumlichen 
Ebene mittels Repräsentanten der Mikroregionen56 vertreten.  
Das Leitbild der nachhaltigen Entwicklung spielt im Zusammenhang mit der Entwicklung des 
Gemeindegebiets eine aktuelle Rolle. Die politische Absichtserklärung sowie der 
gesellschaftliche Diskurs, sich zu einer nachhaltigen Entwicklung zu verpflichten und diese 
umzusetzen, sind gegeben. Ein Blick in die jeweiligen Entwicklungspläne der Municipios 
bestätigt diese Tatsache57. 
Die hier beschriebene Entwicklung wird jedoch durch mangelnde Kapazitäten bzw. 
Überforderung der municipalen Infrastruktur, politischer Dominanz übergeordneter 
Fachverwaltungen, nicht konsistenter Förderpolitik sowie einem Geflecht von bilateralen 
Abhängigkeiten und Klientelismus kontrastiert (vgl. Kap. 5.6).  
Mit der Kompetenzverlagerung (vgl. Kap. 2.1.3) gehen erheblicher Interventionsdruck, 
Dominanz und Weisungsbefugnis bundes- und zentralstaatlicher Institutionen, gestützt durch 
den finanziellen Input der über 150 existierenden föderalen Programme, einher (Acosta, 
2005, S: 17 ff.; Muñoz et al., 2004). Die lokalen Planungsgremien arbeiten nicht in der 
gewünschten Art und Weise, trotz des vorhandenen normativen Fundaments. Ausstehende 
Partizipation, hierarchische Entscheidungsfindung, politisch Dominanz aber auch elitäre 
Machtausübung überwiegen anstelle einer konsensorientierten, demokratischen 
Vorgehensweise (Pamela, 2003). Ein Grund hierfür kann in den chronischen 
Haushaltsdefiziten der Gemeinden, dem fehlenden Fachpersonals sowie den mangelnden 
Kapazitäten im administrativen Bereich gesehen werden. Der schon erwähnte, per Gesetz 
vorgeschriebene Wechsel der Gemeinderegierung im Zyklus von drei Jahren, kommt unter 
diesem Blickwinkel erschwerend hinzu. Oftmals werden Stellen mit Personen besetzt, für die 
Verwaltung und Administration völliges Neuland darstellen (Muñoz et al., 2004; OECD, 
2007).  
Ein weiterer Problembereich stellt die inkonsistente Förderpolitik in den Gemeinden dar. Die 
beiden Gemeinden sind aufgrund ihrer sozioökonomischen Verhältnisse stark auf externe 
Transferzahlungen angewiesen. Belegt wird diese Behauptung durch den hohen Anteil der 
Fördermittel an der florierenden Geldmenge (vgl. Kap. 3.4). Mangelnde Kooperation der 
Institutionen verhindert jedoch eine konkordante Förderpolitik (vgl. Kap. 5.6). 
„Widersprüchliche Ziele der zuständigen Organisationen, ihre geringe 
Kooperationsbereitschaft untereinander sowie ihre Allianzen mit schwach legitimierten 
Bauernführer verhindern eine kohärente und komplementäre Ausrichtung der geförderten 
                                                
56 Mikroregionen sind Raumeinheiten, abgegrenzt nach Marginalitätskriterien initiiert über ein Förderprogramm 
des staatlichen Sozialministeriums – SEDESOL, ab dem Jahr 2001. Gefördert werden größtenteils 
Infrastrukturmaßnahmen in Gebieten hoher Marginalität (SEDESOL, 2005). 
57 Ayuntamiento de Calakmul, 2006; Ayuntamiento de Candelaria, 2006. 
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Programme und Projekte auf ein konsistentes Zielsystem – die nachhaltige Bewirtschaftung 
natürlicher Ressourcen.“ (GTZ, 2006b, S: 7) Aus diesem Grund sind Dopplungen und 
Zielkonflikte häufig die Folgen. Naturschutz- und Entwicklungsbemühungen verlaufen 
parallel, ohne sich gegenseitig zu ergänzen. Die Agrarverwaltung fördert weiterhin extensive 
Viehhaltung ohne tiefgreifende Berücksichtigung der räumlichen Standortbedingungen, 
obwohl das Umweltministerium nachhaltige Bewirtschaftungsweisen forciert (Muñoz et al., 
2004; GTZ, 2006b). WELZ (2006) bezeichnet die dem politischen Diskurs widersprechende 
Situation wie folgt: „[...] es scheint das Trägheitsmomentum zu sein, bei dem Gewohntes und 
Bekanntes die Übernahme von Neuerungen blockiert.“ (GTZ, 2006b, S: 8) 
3.6 Die raumplanerischen Aktivitäten 
Die beiden Municipios hatten in der Umsetzung der räumlichen Planung unterschiedliche 
Ausgangsbedingungen.  
In Candelaria wurde der Raumplanungsprozess durchgeführt, ohne auf einen vom Gesetz 
vorgegebenen Planungsablauf zurückgreifen zu können. Die „Términos de Referencias para 
la Elaboración de Programas Municipales (Planungsablauf für die Gemeindeplanung)“ 
wurden erst danach von der nationalen Planungsbehörde veröffentlicht (INE, SEMARNAT, & 
SEDESOL, 2005). In diesem Zusammenhang muss besonders hervorgehoben werden, dass 
die Initiative zur räumlichen Planung auf Gemeindeebene in Candelaria von den 
bundesstaatlichen Umweltministerium und der Universität von Campeche58 kam und 
federführend auf nationalen Niveau durchgeführt wurde. Die Finanzierung war nicht 
gesichert. Im Jahr 2004 führte man den ersten Workshop zur Präsentation des Projektes und 
der ersten Ergebnisse der sozioökonomischen Analyse des Municipios durch. 2006, ca.18 
Monate später, erfolgte eine Arbeitsrunde zur Bestimmung von Entwicklungsszenarien und 
der Landschaftsdiagnose. Einen Monat später fand ein Workshop zur Validation des 
Raumordnungsplanes statt. Im selben Jahr (2006) wurden die Ergebnisse des 
Planungsprozesses in zwei Sitzungen in der Stadt Candelaria Behörden und Produzenten 
vorgestellt. Im Februar 2007 startete das Municipio die öffentliche Auslegung des Planes, 
wobei ebenfalls wie in der Gemeinde Calakmul die Dekretierung bislang noch aussteht59. 
Im Vergleich zu der räumlichen Planung in der Gemeinde Candelaria ist die Entwicklung von 
Calakmul stark geprägt durch das Biosphärenreservat und einer Vielzahl an nationalen und 
internationalen Akteuren aus dem akademischen Bereich und NGO’s. Demnach lagen und 
liegen hier andere materieller, personeller und finanzieller Gegebenheiten vor. 
                                                
58 UAC – Universidad Autónoma de Campeche  
59 Für nähere Informationen zum Verlauf der beiden Planungsprozesse kann das Informationssystem des 
bundesstaatlichen Umweltamtes von Campeche konsultiert werden:  
http://sigeco.ecologia.campeche.gob.mx/bitacora_ambiental.php .  
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Die Entwicklung des Territoriums des heutigen Municipios Calakmul ist schon allein wegen 
der extrem verschiedenen Entwicklungsinteressen, die von Naturschutz bis Ausweitung der 
Agrargrenzen reichen, mehr als komplex. In den vergangenen 30 Jahren versuchte man, 
durch verschiedene Entwicklungsparadigmen aus dem sozialen- beziehungsweise 
Umweltbereich, die Situation der Bevölkerung und die der landschaftlichen Entwicklung zu 
verbessern (Ericson et al., 1999; Gil & Pat Fernández, 2000). Der geringe Erfolg dieser 
Maßnahmen spiegelt sich in den oben aufgezeigten Entwicklungsindikatoren wider  
(vgl. Tab. 2). 
Im Jahr 2004 wurde in der Gemeinde Calakmul ein integraler, themenübergreifender 
Planungsprozess für eine nachhaltige Entwicklung angestoßen, aus denen sich die 
Erarbeitung eines Raumordnungsplanes ableitete. Unter einer umfassenden Beteiligung 
wichtiger Akteure konnten Ursache-Wirkungs-Beziehungen zwischen den 
entwicklungsrelevanten Faktoren und Sektoren der Gemeinde systematisch analysiert 
werden, wobei die räumliche Komponente zu diesem Zeitpunkt noch keine Rolle spielte60. 
Aus diesem Planungsprozess ergab sich für alle Beteiligten die Notwendigkeit, die 
Ergebnisse mittels raumplanerischer Instrumente weiter zu konkretisieren. Im Jahr 2005 
wurde die Erstellung des OET in Partnerschaft mit dem municipalen Planungsrat CMDRS 
(Consejo Municipal para el Desarrollo Rural Sustentable) eingeleitet. Die Durchführung der 
räumlichen Planung erfolgte durch das private Planungsbüro IDESMAC61 in Koordination mit 
dem GTZ62 Projekt PROSURESTE63. 
Aufgrund der enormen Größe des Gemeindegebietes beschloss man, den 
Raumordnungsplan auf die mikroregionalen Ebenen zu konzentrieren64. Damit konnte 
gleichzeitig eine schon existierende Raumaufteilung beziehungsweise Raumstruktur genutzt 
werden. Nach der Erarbeitung des analytischen Teils durch ein privates Planungsbüro führte 
man im Juli 2006 die ersten Workshops in den Mikroregionen durch. Die Workshops 
fungierten als Beteiligungsraum für die Bevölkerung beziehungsweise für andere wichtige 
                                                
60 Domínguez Ruiz, 2004  
61 IDESMAC - Instituto para el Desarrollo Sustentable en Mesoamérica A.C. 
62 GTZ - Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit. 
63 Das GTZ Projekt PROSURESTE - Naturressourcenmanagement und regionale Entwicklung im Südosten 
Mexikos, betreute in Zusammenarbeit mit der Schutzgebietsverwaltung des Biosphärenreservates  
Calakmuls - Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas (CONANP) im Zeitraum von 2004 bis 2008 die 
regionale Entwicklung des Gebietes. Ziel war die Verbesserung des Ressourcen- und Regionalmanagements 
durch gemeinsame Planungs- und Abstimmungsprozesse zwischen Vertretern verschiedener Organisationen und 
Interessensgruppen (Welz, 2006). 
64 Mikroregionen sind nach Marginalitätskriterien abgegrenzte Raumeinheiten. Das Bundessozialministerium 
(SEDESOL) initiierte im Jahr 2001 das Förderprogramm Mikroregionen. Gefördert werden vorwiegend 
Infrastrukturmaßnahmen in Gebieten hoher Marginalität, was für Calakmul und Candelaria flächendeckend der 
Fall ist (SEDESOL, 2009). 
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Akteure. Die erste offene Arbeitsrunde hatte eine Einführung zur räumlichen Planung sowie 
die Bestimmung raumrelevanter Faktoren zum Thema. Im November 2007 erfolgten die 
zweite Arbeitsrunde zur Bestätigung des Raumordnungsplanes mit anschließenden 
öffentlichen Auslegung des Planes. Im Januar 2008 trafen sich die verantwortlichen 
Personen abschließend zur Validation des Planes durch die Gemeinderegierung. Noch 
ausstehend ist die Dekretierung des Planes, damit er seine rechtsbindende Wirkung erlangt. 
Unerlässlich im Zusammenhang mit der Erstellung der municipalen Raumordnungspläne 
erscheint die Erwähnung der municipalen Planungsräte für eine nachhaltige Entwicklung, die 
„Consejo Municipal de Desarrollo Sustentable - CMDRS“. Diese Arbeitsräume gewannen in 
den letzten Jahren im Zuge der fortlaufenden Dezentralisierung der Agrarpolitik durch das 
Bundeslandwirtschaftsministerium an Bedeutung (vgl. Kap. 3.5). In den meisten Municipios 
existieren diese jedoch nur auf dem Papier (Pamela, 2003). Formal ist eine Verbindung 
zwischen der räumlichen Planung und der Agrarpolitik nicht vorgesehen, jedoch fungieren 
die Planungsräte als soziale Plattform, die im Rahmen der räumlichen Planungsprozesse für 
das Einbeziehen der Bevölkerung genutzt werden. 
3.7 Die Akteure der räumlichen Planung 
Bei der kontextspezifischen Betrachtung der Akteure wird zwischen öffentlichen 
beziehungsweise staatlichen Akteuren, die maßgeblich das Planungsgeschehen 
beeinflussen, den Adressaten, also diejenigen, die durch die Planung beeinflusst werden, 
Nichtregierungsorganisationen und Experten, die aufgrund Ihrer Ressourcen das 
Entwicklungsgeschehen mitbestimmen sowie den eigentlichen Planern unterschieden65. 
Die Kategorie der staatlichen Akteure wurde aufgrund des politisch-administrativen Systems 
in Mexiko weiter unterteilt. Aus den Ausführungen des Kapitels 2.1.3 gehen die strikte 
Trennung der Kompetenzen sowie die Abhängigkeiten und Interaktionen der einzelnen 
politisch-administrativen Ebenen hervor, was eine separate Betrachtung der Akteure auf drei 
Ebenen notwendig macht. Demnach lassen sich die drei Untergruppen Bund, Bundesstaat 
und Gemeinden ableiten.  
Die wichtigen Akteure auf der bundesstaatlichen Ebene sind: 
• das Landwirtschaftsministerium (SAGARPA66), welches einen, durch die von ihm 
geleitete Agrarförderpolitik, erheblichen Einfluss auf die Landnutzung ausübt. Wichtig 
im regionalen beziehungsweise lokalen Kontext sind die durch das 
Landwirtschaftministerium propagierten Planungsräte für ländliche Entwicklung – die 
CMDRS (vgl. Kap. 3.5), 
                                                
65 Siehe zur Differenzierung von Akteuren im Bereich der Planung auch: Schmitter, 2002; Selle, 1996b, S: 63 ff.; 
UN-Habitat, 2009, S: 89. 
66 SAGARPA - Secretaría de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentación. 
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• das Sozialministerium (SEDESOL) ist aufgrund der Federführung in der urbanen 
Planung, der Vergabe von Fördermitteln67 sowie der Leitung des  
Mikroregionen-Programms von Bedeutung für die ländliche Planung (vgl. Kap. 2.3), 
• das Umweltministerium (SEMARNAT), welchem die Koordination der räumlichen 
Planung obliegt (vgl. Kap. 2.3). Weiterhin ist das Umweltministerium über dessen 
untergeordneten Kommissionen, zu denen die Forstverwaltung CONAFOR68, die 
Schutzgebietsverwaltung CONANP69, die Überwachungsbehörde PROFEPA70 sowie 
die Wasserbehörde CNA71 zählen, in den Gemeinden vertreten, 
• das nationale Umweltinstitut (INE), eine dezentrales Organ des Umweltministeriums, 
dem vor allem die Methodenentwicklung umweltpolitischer Instrumente unterstellt ist, 
spielt für die räumliche Planung aufgrund der rahmengebenden Kompetenz eine 
besondere Rolle, 
• die Agrarbehörde (Secretaría de la Reforma Agraria), welche eine Vielzahl an 
Belange ejidaler Siedlungen, wie Eigentumstitel oder deren ländliche Entwicklung, 
regelt. 
Auf der Ebene der Länder stellen die wichtigen Institutionen die Ministerien der 
Landesregierung dar. Hierunter sind das bundesstaatliche Umweltministerium (SECOL72), 
die Landwirtschaftsbehörde (SDR73), das Ministerium für Soziales sowie das Ministerium für 
öffentliche Arbeiten, welches die urbane Planung sowie die Infrastrukturmaßnahmen in 
Campeche steuert, zu nennen. 
Die Municipalregierung unterteilt sich in verschiedene Departments, wobei dem Department 
für ländliche Entwicklung sowie dem für Stadtplanung im Zuge der räumlichen Planung eine 
besondere Rolle zukommt. Beide arbeiten dominant im Bereich der räumlichen Entwicklung. 
Die Akteure der Kategorie Adressaten muss in Abhängigkeit von der Maßstabsebene, in 
dem vorliegenden Fall der municipalen Ebene, betrachtet werden. Wichtig für das 
Gemeindeniveau ist die Verbindung zu den nächst untergeordneten territorialen Ebenen, das 
heißt, zu den Mikroregionen sowie zur Dorfebene. Die Mikroregionen werden durch ihre 
Präsidenten vertreten. Verantwortlich für die Siedlungen sind in den meisten Fällen die 
                                                
67 Eines der wichtigsten Förderprogramme heißt OPORTUNIDAD (Möglichkeit). Hierüber werden direkt an die 
Bevölkerung Finanzmittel für Arbeits-, Bildungs- und Gesundheitsmaßnahmen verteilt. 
68 CONAFOR - Comisión Nacional Forestal 
69 CONANP - Comisión Nacional de Áreas Naturales Protegidas 
70 PROFEPA – Procuraduría Federal de Protección de Medio Ambiente, ist die mexikanische 
Umweltüberwachungsbehörde 
71 CNA - Comisión Nacional de Aqua 
72 SECOL - Secretaría de Ecología del Gobierno del Estado 
73 SRD - Secretaria de Desarrollo Rural del Gobierno del Estado 
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Bürgermeister, die Comisarios Ejidales74. Gleichzeitig wird in jedem Dorf ein Repräsentant 
der Gemeindeverwaltung, ein Comisario Municipal, ernannt. Ergänzend zu dieser 
territorialen Repräsentativität sind die wichtigen sektoralen Zusammenschlüsse 
beziehungsweise Gruppen in den Bewertungsprozess einzubeziehen. Hierunter fallen 
Produzentenvereinigungen, Frauengruppen oder Bauernorganisationen, wie zum Beispiel in 
Calakmul die „Asociación Ganadero“ und auch die technischen Komitees der Planungsräte 
für ländliche Entwicklung. Die Komitees des CMDRS sind fachlich ausgerichtet und setzen 
sich aus den wichtigsten, jeweils korrespondierenden Gruppen zusammen75.  
In der Kategorie des Akademischen Bereiches sollen für den Raum Campeche die 
Universität von Campeche sowie ECOSUR76 Erwähnung finden. Alle drei Einrichtungen sind 
intensiv in das Entwicklungsgeschehen über verschiedene Forschungsprojekte in der 
Gemeinde Calakmul involviert. In Candelaria arbeiten vor allem die Universität von 
Campeche und vereinzelt auch ECOSUR.  
Die Kategorie überregionale NGO Umweltschutz- und Nichtregierungsorganisationen ist in 
beiden Gemeinden ungleich besetzt. Aufgrund der umweltpolitischen Bedeutung des 
Gebietes der Gemeinde Calakmul (vgl. Kap. 3.1) arbeiteten hier verschiedene nationale und 
internationale Nichtregierungsorganisationen. Hierunter zählen beispielsweise das 
Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (PNUD), der Biokorridor Mesoamerika 
(CBM), die Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit (GTZ) oder 
PRONATURA Península de Yucatán (PPY) (Muñoz et al., 2004).  
Die letzte Kategorie fasst die Planungsbüros zusammen, welche die Erstellung der 
Raumordungspläne geleitet haben. Wie schon in Kapitel 3.5 erwähnt, übernahm in Calakmul 
das Planungsbüro IDESMAC77 in Koordination mit den GTZ Projekt Prosureste die 
Erstellung des Raumordnungsplanes. In Candelaria lag die Verantwortung in den Händen 
der Universität von Campeche in Zusammenarbeit mit dem bundesstaatlichen 
Umweltministerium.  
Aus der hier dargestellten Betrachtung der in die räumliche Planung involvierten Akteure wird 
die Komplexität des Akteursgefüges sichtbar. Wie in der Einleitung erwähnt, ist aufgrund der 
weitreichenden Verflechtungen der Akteuren und deren Rollen Raumplanung als eine Form 
von Governance zu sehen (vgl. Kap. 1.1). Die folgenden zwei Kapitel setzen sich mit den 
                                                
74 Neben den Ejidos als Siedlungsformen im ländlichen Raum findet man häufig kleinere ländliche Betriebe, die 
als Ranchos oder einfach nur als Privateigentum deklariert werden. Deren Repräsentanten sind auch vertreten. 
75 Die Planungsräte setzen sich aus Vertretern der drei administrativen Ebenen (Bund, Land und Gemeinde) 
sowie Repräsentanten der Bevölkerung zusammen (Cámara de Diputados, 2007).  
76 ECOSUR (Colegio de la Frontera Sur) ist ein national arbeitendes Forschungsinstitut. 
77 IDESMAC - Instituto para el Desarrollo Sustentable en Mesoamérica A.C. 
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Thema Governance (Kap. 4) sowie räumliche Planung und Governance (Kap. 5) 
auseinander. 
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4 Governance – eine Einführung  
Governance bildet in vielen Teilen der Welt ein wesentlichen Bestandteil 
gesellschaftspolitischer Systeme. In diesem Zusammenhang muss beachtet werden, dass 
Governance zum einen in deskriptiver Hinsicht, um die Komplexität und 
Mehrebenenverknüpfungen von Akteuren zu beschreiben, und zum anderen in einen 
normativen Kontext gebraucht wird. „The most commonly recognized change has been the 
expansion of the [...] political system from ‘government’ to ‘governance’, which in developed 
countries represents a response to the growing complexity of governing in a globalizing and 
multilevel context, as well as the involvement of a range of non-state actors in the process of 
governing. In developing countries, the concept of governance has been promoted along 
with decentralization and democratization, driven largely by multilateral institutions.“ (UN-
Habitat, 2009, S: 6) 
Ziel des vierten Kapitels ist es, eine Einführung zum Thema Governance im Hinblick auf die 
Betrachtung der räumlichen Planung im Zusammenhang mit Governance zu geben. 
Einleitend wird versucht, Governance begrifflich zu erfassen. Hierbei werden die 
verschiedenen thematischen Anwendungsfelder von Governance aufgezeigt. Kapitel 4.2 
beschreibt die gesellschaftspolitischen Veränderungen und Trends, die für die Popularität 
von Governance ausschlaggebend sind. Da der Governance-Begriff im öffentlichen und 
politischen Bereich eine weitreichende Anwendung findet, wird es als zielführend erachtet, 
eine Abgrenzung von Governance und Regieren vorzunehmen (vgl. Kap. 4.3). Hierfür 
werden die Unterschiede von strukturellen, funktionalen, instrumentellen und prozessualen 
Aspekten von „governance“ und „government“ betrachtet. Im Anschluss werden diese 
Aspekte genauer für Governance analysiert (vgl. Kap. 4.4) und die Problemfelder in diesem 
Zusammenhang dargestellt (Kap. 4.5). Weiterhin beschäftigt sich dieses Kapitel mit den 
Voraussetzungen für die analytische Anwendung des Begriffes Governance (vgl. Kap. 4.6) 
und der Institutionsforschung als analytisches Werkzeug (vgl. Kap. 4.7). Abschließend und 
zusammenfassend werden Erfolgsfaktoren von Governance genannt (vgl. Kap. 4.8). 
4.1 Der Governance-Begriff und seine Anwendungsfelder  
Die Diskussion um Governance erfreut sich weltweit sowohl im wissenschaftlichen als auch 
im gesellschaftspolitischen Umfeld einer starken Popularität78. Trotzdem konnte sich bisher 
noch keine deutsche Übersetzung etablieren. Die Wurzeln des Begriffes liegen im 
griechischen Verb kybernan beziehungsweise im Lateinischen in gubernare, wobei die 
Vorstellung von der Steuerung eines Schiffes zugrunde liegt. Aber schon Platon verwendete 
                                                
78 Dem Governance-Terminus wird sogar schon nachgesagt, es handele sich um Modebegriff (Frey, 2003, S: 
451). 
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den Begriff im Zusammenhang mit dem Regieren von Menschen. Im angelsächsischen 
Bereich ist das damit korrespondierende Verb to govern. Mit Governance wird hier seit dem 
14. Jahrhundert die Art und Weise des Regierens, also „the manner to govern“, bezeichnet 
(Benz, 2004, S: 18; Magone, 2003).  
Der Begriff ist zum einen von einer immensen Definitionsunschärfe und zum anderen durch 
seine vielfältigen Anwendungsbereiche und Funktionen geprägt. 
Bei der Verwendung des Governance-Begriff können die folgenden Sichtweisen 
unterschieden werden: 
• einer deskriptiven, die auf veränderte gesellschaftliche Regelungsmechanismen und 
Strukturveränderungen verweist,  
• einer analytischen, um die gesellschaftlichen Integrations- und Interaktionsformen, 
deren Funktionsweise und Wirkung systematisch zu erfassen (vgl. Kap. 4.7) sowie  
• einer normativen, die im politisch- strategischem Sinne bestimmte 
Handlungsnotwendigkeiten begründet (Brand & Scherrer, 2005; Brunnengräber et al., 
2004, S: 202f.; Ladwig et al., 2007, S: 8 f; UN-Habitat, 2009, S: 73).  
Im deutschsprachigen Raum wird Governance überwiegend im Zusammenhang mit der 
politischen Steuerung gebraucht (Mayntz, 2004)79 und ordnet sich somit in eine der vielen 
Klassifikationen von Governance ein80. Kooiman (2002) unterscheidet die nachfolgend 
erläuterten Anwendungsfelder des Governance-Begriffes: 
1) Governance als Steuerungspolitik im minimalen Staat: Hierbei wird der  
Governance-Begriff im Zusammenhang mit dem Ausmaß und der Form von 
öffentlichen Interventionen sowie der Bereitstellung von öffentlichen Service durch 
private Anbieter, also den Markt, gebraucht. Stoker (1998) sieht in Governance in 
diesem Zusammenhang das Konzept für diesen Wechsel: „Governance is the 
acceptable face of spending cuts.“ (Stoker, 1998, S: 18) Nach Rhodos (1997) kann 
Governance die Präferenz zur Liberalisierung öffentlicher Aufgaben verkörpern, sagt 
aber jedoch wenig darüber aus. Aus diesem Grund sieht er diese Anwendung als 
politische Rhetorik an (Rhodes, 1997). 
2) Corporate Governance in der Unternehmensführung: Unter Corporate Governance 
versteht man "[...] the system by which companies are directed and controlled." 
(Cadbury, 1992) Es ist ein Regulierungsrahmen, der Verantwortungsbewusstsein und 
Transparenz fordert. Corporate Governance ist vielschichtig und facettenreich, 
                                                
79 In der Steuerungsdebatte stehen Fragen, wie allgemeingültige Reglungen im Hinblick auf das Gemeinwohl 
zustande kommen und wie diese gehandhabt werden können im Vordergrund (Botzem, 2002, S: 3). 
80 Für weitere Übersichten zum Governance-Begriff siehe die folgenden Autoren: Rhodes, 1997; Piere, 2000; 
Kiaer, 2004. 
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bezieht sich auf Unternehmens- bzw. Organisationsprozesse, Rechte, Regelwerke 
mit dem Ziel, die Interessen der verschiedene Stakeholder auszubalancieren. 
„Corporate governance concerns the relationships among the management, Board of 
Directors, controlling shareholders, minority shareholders and other stakeholders. 
Good corporate governance contributes to sustainable economic development by 
enhancing the performance of companies and increasing their access to outside 
capital.“ (IFC, 2005) Einige wichtige Grundsätze für Corporate Governance sind der 
Schutz der Aktionärsrechte und die Gleichbehandlung der Aktionäre, Offenlegung 
und Transparenz, die Zusammenarbeit zwischen Unternehmen und Stakeholdern 
sowie die Überwachung der Geschäftsführung durch den Board und die 
Rechenschaftspflicht des Board (OECD, 2004). 
3) Governance im Rahmen von „New Public Management (NPM)“ bezieht sich auf die 
Modernisierung des Verwaltungssektors durch die Übernahme marktorientierter 
Managementstrukturen. Hierunter fallen zum Beispiel die Verselbständigung der 
Verwaltung, eine starke Ergebnisorientierung, die Einführung von Controlling, eine 
leistungsorientierte Personalpolitik sowie eine starke Kundenorientierung. Die 
Wurzeln von New Public Management liegen in der liberalen Wirtschaftspolitik der 
80er Jahre, vor allem unter Margaret Thatcher in Großbritannien (Thatcherismus) und 
Ronald Reagan in den USA (Grüning, 2000; Schedler & Proeller, 2006). Der Bezug 
zu Governance besteht in der Zielstellung, den öffentlichen Sektor mehr zu Steuern. 
Steuerung wird in diesem Zusammenhang mit Governance gleichgesetzt (Rhodes, 
1997).  
4) Good Governance: Good Governance wird heutzutage in verschiedenen Kontexten 
gebraucht: „[...] for many multi- lateral organizations, including the United Nations, 
good governance is about a desired standard of practice for which common values or 
norms can be identified, with emphasis being placed on human and civil rights, and 
democratic and participatory practices.“ (UN-Habitat, 2009, S: 74) Der Ursprung 
dieses Konzeptes liegt bei der Weltbank und wird auch von der OECD81 seit den 
1990er Jahren im Rahmen der Entwicklungspolitik als Leitbild sowie als normative 
Vorgabe angewendet (Brunnengräber et al., 2004; UN-Habitat, 2009, S: 74). Good 
Governance beschreibt in diesem Zusammenhang eine gute Regierungsführung als 
Voraussetzung für eine wirtschaftliche Entwicklung: „[...] good governance is a 
fundamental ingredient of sustained economic development.“ (Kaufmann & Kraay, 
2008, S: 1) Folgenden Prinzipien werden im Rahmen der OECD dabei propagiert: (1) 
Meinungs- und Pressefreiheit sowie freie Wahlen, (2) Politische Stabilität, (3) 
Regierungseffizienz, (4) Interventionsfähigkeit, (5) Rechtssicherheit und (6) 
                                                
81 OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development 
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Korruptionskontrolle (Worldbank, 2007a). Kritiker sehen in Good Governance eine 
Ausweitung des Kompetenzbereiches von Kreditinstituten und Unternehmen sowie 
das Unterwandern nationalstaatlicher Regeln, um neoliberale Wirtschaftweisen auf 
internationalen Niveau zu sichern. Die Beteiligung von nichtstaatlichen Akteuren an 
politischen Entscheidung dient der Reduzierung von Systemabweichungen, die den 
internationalen Wettbewerb behindern (Botzem, 2002, S: 1; Steinberg, 1999; Brand & 
Scherrer, 2005).  
5) Governance als sozial-kybernetisches System: Mit der Kybernetik82 als Grundlage 
der Steuerungsdiskussion wird Governance als ein sich selbst reproduzierendes, 
selbstreferentielles und selbstorganisierendes soziales System im Sinne der 
Luhmannschen Systemtheorie83 gesehen. Die Grundannahme ist, dass moderne 
Gesellschaften zunehmend komplex, dynamisch und divers sind. Somit wird eine 
zentrale Steuerung unmöglich. Politische Entscheidungen und öffentliche 
Maßnahmen werden als das Produkt von Interaktionen und Interventionen im 
gesellschaftspolitischen System angesehen. Dieser Ansatz, geprägt durch die 
Arbeiten von Koimann (1999; 2002), hebt die Grenzen einer zentralen 
Regierungsführung hervor (Kooimann, 1999; Kooimann, 2002). 
6) Governance als selbstorganisierendes Netzwerk: Die Betrachtung von Governance 
als selbstorganisierendes Netzwerk fand in Großbritannien im Zuge der 
Transformation von Lokalregierungen (Gemeinden) hin zu einem System von lokaler 
Governance unter Einbezug eines breiten Spektrums an Akteuren eine starke 
Anwendung. Die Regierung kreierte Agenturen, die der Bereitstellung von 
öffentlichen Diensten und der Förderung von Private-Public-Partnerships dienten, um 
ihren Einfluss auf der Gemeindeebene geltend zu machten. Governance in diesem 
Zusammenhang zielt auf das Management von Netzwerken, die als autonom und 
selbstorganisierend charakterisiert werden, ab (Rhodes, 1997). 
7) Governance in der politischen Steuerung (deutscher Kontext): Hiermit wird sich auf 
die deutschen bzw. niederländischen Governance-Diskussion bezogen, wobei der 
Begriff dominant im Rahmen der politischen Steuerung Anwendung findet (Benz, 
2004). Die nachfolgenden Ausführungen zum Thema Governance in der räumlichen 
Planung fokussieren diesen Betrachtungsansatz. 
8) Global Governance im internationalen Kontext: Die von der UN-Kommission on 
Global Governance (CGG) erarbeitete Veröffentlichung „Nachbarn in einer Welt“ 
thematisiert globale Probleme, wie Finanzkrisen, Terrorismus und den Verlust an 
                                                
82 Der Begriff Kybernetik stammt aus dem altgriechischen (κυβερνήτης kybernétes) und wird mit Steuermann 
übersetzt. Die Wissenschaft der Kybernetik erforscht die Konzepte zur Steuerung und Regulation von Systemen, 
unabhängig von ihrer Herkunft (Wiener, 1952).  
83 Siehe hierzu: Kneer & Nassehi, 2004. 
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biologischer Vielfalt im Hinblick auf die Etablierung neuer Regelwerke und Normen 
auf der internationalen Ebene. Der von der Kommission geprägte Begriff Global 
Governance beschreibt einen kooperativen Problemlösungsansatz, welcher als 
Grundstein der heutigen Governance-Diskussion angesehen werden kann (Nischwitz 
et al., 2001). Die Umsetzungsebene des Konzeptes basiert auf fünf aufzubauenden 
Säulen: (1) eine Welthandelsordnung, (2) eine internationale Wettbewerbsordnung, 
(3) eine Weltwährungs- und Finanzordnung, (4) eine Weltsozialordnung sowie (5) 
eine Weltumweltordnung. „Erklärtes Ziel dieser Ordnungen ist, einen Rahmen zu 
bilden, damit die Märkte ihre produktiven Kräfte [...] entfalten können und diese in den 
Dienst einer sozialen und ökologisch verträglichen Entwicklung [stellen].” (Messner, 
2003) 
9) Economic Governance: beschreibt den Prozess einer gewollten wirtschaftlichen 
Ordnungsbildung, welcher von öffentlichen, als auch von privaten Akteuren gesteuert 
wird (Trebesch, 2008). Dieser wird als Unterkategorie des allgemeinen  
Governance-Begriffs gesehen, da Economic Governance nur jene Ordnungsbildung 
umfasst, die sich auf wirtschaftliche Aktivität auswirkt (Risse & Lehmkuhl, 2006). 
10) Governance im Rahmen von Governmentality: Die Autoren, die Governance im 
Rahmen der Gouvernementalitätsperspektive84 betrachten, orientieren sich an den 
Arbeiten von Michel Foucault. Es handelt sich um einen Analyseansatz, der das 
Regieren als eine Führung des Selbst (der Regierung) und der Anderen thematisiert. 
Er beruht auf der Deutung sowie gleichzeitigen Gestaltung der Realität. Die 
Verwendung des Governance-Begriffes im Zuge von Gouvernementalität hat somit 
sowohl einen analytischen als auch einen normativen Charakter (Hindess, 1997; 
Jessop, 2003; Brand, 2004; Sack, 2006). 
11) Multi-level Governance: Der Begriff Multi-level Governance, im deutschen mit 
Mehrebenensystem übersetzt, wurde weitestgehend durch die  
EU-Politik der letzten beiden Jahrzehnte geprägt, die auf die Integration der 
Mitgliedsstaaten ohne den Nationalstaat zu unterminieren, abzielt. Im Rahmen von 
Multi-level Governance werden Entscheidungskompetenzen der EU-Entwicklung von 
                                                
84 Der Begriff Gouvernementalität ist die semantische Kombination von aus government (regieren) und mentalité 
(Denkweise) und geht auf den französischen Philosophen Michel Foucault zurück. Foucault setze sich in seiner 
Vorlesungsreihe „Securité, territoire et population“ in den 70-er Jahren am Collège de France mit den Themen 
Bevölkerung, Sicherheit und Regierung auseinander und bildete in diesem Zusammenhang das Konzept der 
Gouvernementalität. FOUCAULT (2004) sieht die Gouvernementalität als eine Machtform, die nur die Freiheit eines 
jeden sich vollziehen kann. Es ist eine Neubetrachtung der Art und Weise des Regierens. Hierbei steht nicht mehr 
die absolute Unterordnung des Individuums unter den Souveränen, sondern die Schaffung von Anreize, damit 
sich das Individuum mit der Macht arrangiert, im Vordergrund (Bröckling, Krasmann, & Lemke, 2000; Foucault, 
2004).  
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verschiedenen Akteuren auf unterschiedlichen Ebenen geteilt. Anstelle einer 
zentralen bzw. monopolisierten Politikführung durch einzelne Staaten, gewinnen 
unabhängige Institutionen, wie das EU-Parlament mehr an Bedeutung. Damit 
einhergehend vollzieht sich eine starke Verknüpfung von nationalen mit 
supranationalen Entscheidungsgremien. Subnationale Akteure arbeiten auf beiden 
Ebenen, der Nationalen und der Europäischen, und heben damit die Separation von 
nationaler und internationaler Politik auf (Scharpf, 2000; Hooghe & Marks, 2001; 
Wegrich, 2006). Im internationalen Kontext wird Multi-level Governance wie folgt 
definiert: „[It] ... is defined as the existence of overlapping competencies among 
multiple levels of governments and the interaction of political actors across these 
levels. In many countries, multilevel governance includes public, private and civil-
society actors.“ (UN-Habitat, 2009, S: 84) 
12)  Participatory Governance: Kooiman (2002) beschreibt Participatory Governance wie 
folgt: „All those interactive arrangements in which public as well as private actors 
participate aimed at solving societal problems, or creating societal opportunities, 
attending to the institutions within which these governance activity take place, and the 
stimulation of normative debates on the principals underlying all governance 
activities.” (Kooimann, 2002, S: 73) 
Ergänzend zu den von Kooiman (2002) definierten Anwendungsfeldern des  
Governance-Begriffes sollen zwei Richtungen mit dominaten Raumbezug Erwähnung finden. 
Hierbei handelt es sich zum einen um Land-Governance. Sotomayor (2009) beschreibt Land 
Governance wie folgt: „Governance is the system of values, policies, and institutions by 
which a society manages its economic, political and social affairs trough interactions within 
and among the state, civil society and private sector. Land governance concerns the rules, 
processes and organizations through which decisions are made about access to land and its 
use, the manner in which the decisions are implemented, and the way that competing 
interest in land are managed.” (Sotomayor, 2008, S: 8) Zum anderen definiert das European 
Spatial Planning Observation Network (ESPON) Territorial-Governance im Rahmen der 
räumlichen Entwicklung der EU wie folgt: “Territorial Governance as the process of territorial 
organizations of the multiplicity of relations that characterize interactions among actors and 
different, but non-conflictual, interests.” (Dasi, 2007, S: 12) 
Die Auflistung verdeutlicht die extrem weite Spannbreite der Anwendungsfelder. Weiterhin 
wird deutlich, dass die Untersuchung von Governance-Fragen hauptsächlich disziplinär 
stattfinden (Brunnengräber et al., 2004). Stark verallgemeinernd wird zwischen 
ökonomischen geprägten Anwendungen und politik- bzw. sozialwissenschaftlichen Ansätzen 
unterschieden, wobei einmal der Markt und andererseits der Staat und die Gesellschaft im 
Mittelpunkt der Debatte stehen.  
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Governance in der Ökonomie beschäftigt sich mit der Steuerung der Wirtschaft und der 
gesellschaftlichen Rolle im Wirtschaftssystem (Lütz, 2004). Zwei Schwerpunkte in der 
Anwendung sind festzustellen. Zum einen werden die wirtschaftliche Entwicklung und deren 
Kontrolle auf verschiedenen räumlichen Ebenen in das Zentrum gestellt. Dieser Fokus wird 
unter dem Begriff von Economic Governance zusammengefasst. Im Rahmen der 
Entwicklungspolitik, bei der Armutsbekämpfung und wirtschaftliche Prosperität die 
Zielstellung bilden, steht Good Governance für einen normativen Rahmen. Der zweite 
Schwerpunkt bezieht sich auf die Ebene der Unternehmen. Cooperate Governance 
beschreibt die Beziehung von Unternehmen untereinander, beziehungsweise zu ihrer 
Umwelt, wobei die Entwicklung guter Unternehmenspraktiken ausschlaggebend ist.  
Politik- und sozialwissenschaftliche Ansätze hingegen betrachten die sich verändernden 
Interaktions- und Koordinationsformen von Staat und Gesellschaft (Lütz, 2004). Governance 
beschreibt in diesem Zusammenhang die Verknüpfung der Akteure und deren 
Steuerungsinstrumente, wobei nichthierarchische im Vordergrund stehen. Unter diesem 
Betrachtungswinkel verschwimmen die Grenzen zwischen Steuerungsobjekt und –subjekt 
(vgl. Nischwitz et al., 2001; Mayntz, 2005, S: 3).  
Abhängig von der theoretischen Sichtweise wird die Rolle des Staates beschrieben. Das 
weite Spektrum der Governance-Ansätze kann diesbezüglich in zwei Sichtweisen unterteilt 
werden. Zum einen wird unter Governance die nicht hierarchische, intentionale Regulierung 
von Problemen betreffend des Gemeinwohls unter Einbezug privater Akteure verstanden. 
Das Extrem „governance without government“ fällt auch in diese Kategorie. Dies bedeutet 
jedoch nicht, dass der Staat von vornherein ausgeschlossen ist. Ausgeschlossen ist nur 
seine dominante Rolle (Rhodes, 1997; Stoker, 1998; Piere, 2000). Zum anderen verwendet 
man den Governance-Begriff im Zusammenhang mit der gezielten Regulierung des 
Gemeinwohls durch nichtstaatliche und/oder staatliche Akteure (Jessop, 2003; Benz, 2004; 
Mayntz, 2004)85.  
Trotz der disziplinären Entwicklung von Governance-Ansätzen und den damit 
einhergehenden unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen sowie Zielstellungen existiert eine 
gemeinsame Schnittmenge. Verschiedene Akteure werden miteinander unter 
Berücksichtigung verschiedener Ebenen der Entscheidungsfindungen und Handlungen in 
Verbindung gebracht. Dabei dominiert die Einsicht, dass Probleme nur gemeinsam gelöst 
werden können. Der Kern ist die Zusammenarbeit und Verantwortungsteilung unter den 
verschiedenen Akteuren. Es ist eine Tendenz von hierarchischen Systemen hin zum 
Arbeiten im Rahmen von Netzwerken zu erkennen (Kooimann, 2002; Brunnengräber et al., 
2004). 
                                                
85 BÖRZEL UND RISSE (2005) beschreiben in diesem Sinne eine Skala Governance-Formen, die von reiner 
Selbstregulierung bis staatliche Regulierung reichen (Börzel & Risse, 2005). 
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Das Verständnis von Governance der UN-Kommission (1995) kann, obwohl es sich auf die 
globale bzw. internationale Ebene bezieht, aufgrund seiner Forderung nach einer 
Neugestaltung von Politik auf allen Ebenen als Orientierung gelten86. „Governance ist die 
Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf denen Individuen sowie öffentliche und private 
Institutionen ihre gemeinsamen Angelegenheiten regeln. Es handelt sich um einen 
kontinuierlichen Prozess, durch den kontroverse oder unterschiedliche Interessen 
ausgeglichen werden und kooperatives Handeln initiiert werden kann. Der Begriff umfasst 
sowohl formelle Institutionen und mit Durchsetzungsmacht versehene Herrschaftssysteme 
als auch informelle Regelungen, die von Menschen und Institutionen vereinbart oder als im 
eigenen Interesse angesehen werden.“ (The Commission on Global Governance, 1995) 
4.2 Das Verhältnis von Governance und Government  
Ein hilfreicher Schritt für den Aufbau eines Grundverständnisses von Governance ist die 
Abgrenzung zwischen Governance und GovernmenDiese Unterscheidung existiert in der 
deutschen Sprache nicht. Als Äquivalent könnte man die Begriffe Steuerung 
beziehungsweise Regeln und Regieren gegenüberstellen. Savitsch und Vogel (2000) 
beschreiben den Gegensatz von Governance und Government, wenn auch etwas überspitzt, 
passend: „In sum, whereas government is vertical and firmly institutionalized, governance is 
horizontal and flexible. Whereas government is formal and directed from above, governance 
is informal and self-regulating. Whereas higher level government (e.g., states) connects to 
localities through demarcated procedures, lower level governance (e.g., interlocal 
agreements) is looser and less confined by boundaries. Government emphasizes the 
centralizing features of regionalism, whereas governance is stresses he decentralizing 
virtues of local cooperation.“ (Savitch & Vogel, 2000, S: 161) 
Nach Benz (2004) verweist der Governance-Begriff auf strukturelle, funktionale, 
instrumentelle und prozessuale Aspekte des Steuerns und des Koordinierens (Benz, 2004, 
S: 15). Tabelle 3 zeigt den Unterschied zwischen Governance und Government anhand 
dieser verschiedenen Merkmalsdimensionen auf, wobei die jeweiligen Extrempunkte 
dargestellt werden. 
                                                
86 Die Definition der Kommission wird als Grundstein der modernen Governance-Debatte gesehen (Nischwitz et 
al., 2001, S: 2). 
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beteiligte Akteure  Staat verschiedene 
Akteurskonstellationen 
Organisationsform  
der Akteure  
hierarchisch, geschlossen komplex, umfangreich, dezentral, 
transparent 
Entscheidungsfindung  staatliche Organe staatliche und nicht-staatliche 
Akteure 





Zuständigkeit direkte Kontrolle des Staates, 
sektororientiert 
funktional, Ebenen 
überschneidend, dezentral  





Rolle des Staates  autoritär, ordnungspolitische 
Maßnahmen (Ge- und Verbote) 
aktivierend, ausgleichend, weiche 
Maßnahmen, Anreizstrukturen 
Prozess 
Agenda-Setting  Probleme definiert von Experten Probleme definiert von 
Betroffenen 
(geändert nach: Geißel, 2005, S: 20) 
Hieraus geht eindeutig hervor, dass Governance kein Regieren ersetzen, sondern nur 
ergänzen kann (Benz & Fürst, 2003, S: 24 ff.). In diesem Sinne impliziert Governance einen 
Mehrwert zum Regieren (Kötter, 2007). An diesem Punkt knüpft die Diskussion über die 
Dichtonomie zwischen Staat und nichtstaatlichen Akteuren und deren vorprogrammierten 
Rollen an. Die spezielle Beziehung zum Regieren hängt jedoch von der konzeptuellen 
Sichtweise von Governance (vgl. Kap. 4.1) sowie von den eigentlichen Kontext der 
Anwendung ab.  
Governance aus der Perspektive des modernen „westlichen“ Staates wird als eine von vielen 
staatlichen Reglungsformen betrachtet87. Diese zeichnen sich durch hybride Formationen 
von Steuerungsobjekt und –subjekt aus. Trotzdem übt der Staat weiterhin, jedoch indirekt, im 
„Schattens der Hierarchie“88 seine Macht aus. Diese spezielle Form der Machtausübung wird 
                                                
87 Governance tritt oftmals im Zusammenhang mit den Strategien der Staatserneuerung bzw. –verbesserung auf. 
Die Verlagerung von Entscheidungskompetenzen zur Selbstverwaltung von Gemeinden und regionaler 
Selbststeuerung, eine mitunter verwendete deutsche Übersetzung von Regional-Governance, wird oftmals 
synonym verwendet (vgl. auch Kap. 4.1). 
88 „Schatten der Hierarchie des Staates“ bezeichnet Entscheidungsfindungen herbeigeführt durch quasi freie 
Verhandlungen zwischen den Interessengruppen, bei denen die Ergebnisse jedoch durch die „Rute im Fenster“ 
einer autoritären Institution entscheidend bestimmt werden. Diese nimmt unausgesprochen Einfluss auf die 
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für Governance-Konstellationen als notwendig angesehen, um asymmetrische 
Machtkonstellationen oder Missbrauch der übertragenen Kompetenz zu verhindern (Mayntz, 
2004, S: 72; Scharpf, 2000, S: 323 ff.; Stoker, 1998; Schuppert, 2005, S: 18 ff.)89. Die hier 
beschriebene explizite Rolle des Staates im Bereich von Regulierung und Steuerung wird als 
problematisch angesehen, wenn man Governance in „Räumen mit begrenzter Staatlichkeit“ 
betrachtet. Die Erfüllung der dem Staat angehafteten Funktion kann nicht gewährleistet 
werden. Die Gründe hierfür können vielseitig sein, zum Beispiel eine nicht existierende 
staatliche Gewalt in Krisenregionen, Korruption oder Klientelismus90 (Hein, 1998; Draude, 
2007, S: 94 ff.).  
Die Nichtexistenz des Staates bedeutet jedoch nicht, dass jegliche Governance-Bestrebung 
zum Scheitern verurteilt ist. Der „Schatten der Hierarchie“ kann genauso gut von einer 
anderen Quelle mit einem funktionierenden Sanktionssystem ausgeübt werden. Ostrom 
(1999) illustriert dies anschaulich im Bereich des Ressourcenmanagements an Beispielen 
wie der Bewässerungsgemeinschaften der philippinischen Zanjeras, dem Management von 
Hochgebirgsweiden in verschiedenen Dörfern in Japan oder an Institutionen der 
Küstenfischerei in der Türkei (Ostrom, 1999).  
Governance kann demnach auch Funktionen übernehmen, die zum einen ehemals zum 
Portfolio staatlicher Aufgaben gehörten, aber nicht mehr geregelt werden können oder 
andererseits Funktionen, die nicht im Aufgabenfeld staatlichen Handelns liegen (Steinberg, 
1999, S: 3). Aus diesem Grund sollte Governance nicht ausschließlich als politisch-
administrative Steuerung betrachtet werden, sondern als Zusammenspiel von Steuerung und 
gesellschaftlicher Selbstregulierung91, um die beschriebene Dichtonomie zu überwinden und 
eine räumlich unabhängige Anwendbarkeit zu ermöglichen. Governance ist „[...] the complex 
art of steering multiple agencies, institutions and systems.“ (Jessop, 1997, S: 13) Es geht um 
die optimale Vernetzung von Strukturen (Scherer, 2005). 
4.3 Governance als Spiegelbild gesellschaftspolitischer Veränderung  
Der Wandel von Government zu Governance steht im engen Zusammenhang mit der 
tiefgreifenden Umstrukturierung des Staates.  
                                                                                                                                                     
Tendenz der Interaktion, da die Problemlösungsfähigkeit weit über die Grenzen der autoritären Struktur 
hinauslaufen (Scharpf, 2000, S: 323 ff.). 
89 Selbst wenn in der in der nordamerikanischen Governance-Diskussion die involvierten Akteure als 
gleichberechtigt angesehen werden und der Staat somit nicht im Zentrum steht (Peters & J., 1998, S: 226), trifft 
dieser Gedanke zu, da beim Staat die Letztverantwortung liegt (Ladwig, Jugov, & Schmelze, 2007, S: 12 ff.). 
90 Das Thema Klientelismus wird weiterhin in Kapitel 2.1 und 5.6.5 angesprochen. 
91 Gesellschaftliche Selbstregulierung beschreibt „die handlungsorientierte Interaktion in öffentlich-privaten bzw. 
privat-privaten Akteurszusammenhängen.“ (Botzem, 2002, S: 6) 
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Folgende Trends zeichnen sich in den letzten Jahrzehnten ab:  
• „[...] a relative decline in the role of formal government in the management of social 
and economic relationships;  
• the involvement of non-governmental actors in a range of state functions at a variety 
of spatial levels;  
• a change from hierarchical forms of government structures to more flexible forms of 
partnership and networking;  
• a shift from provision by formal government structures to sharing of responsibilities 
and service provision between the state and civil society; and  
• the devolution and decentralization of formal governmental responsibilities to regional 
and local governments.“ (UN-Habitat, 2009, S: 84) 
Hintergrund dieser Debatte bildet die Behauptung, dass der Staat nicht in der Lage ist, mit 
seinen Steuerungsinstrumenten die sozialen, ökologischen und ökonomischen Probleme zu 
lösen. Dies trifft auf den nicht-westlichen Kontext ebenso zu -wenn nicht sogar 
bestimmender - wie auf den nordamerikanischen und europäischen Kontext (Benz, Fürst, & 
Kilper, 1999, S. 39f.; Escobar, 1995; Scott, 1999; Burchardt, 2001; Giguère, 2004; OECD, 
2007). Dieses Steuerungsdefizit spiegelt sich in verschiedenen Bereichen wider, worunter 
Probleme im Rahmen der Implementierung von staatlichen Maßnahmen, Wissensdefizite 
staatlicher Instanzen über den allgemeinen Zustand auf den Problemebenen, inadäquate 
Reglungsstrukturen und –instrumente sowie das in Frage Stellen staatlicher Legitimität und 
die zunehmenden Distanz zwischen Staat und Gesellschaft fallen (Mayntz, 1993; Steinberg, 
1999; Bernecker, Braig, & Hölz, 2004).  
Auf den ersten Blick sind die genannten Problemfelder im Rahmen der Steuerungsdebatte 
nicht neu. Neu dagegen ist das Aufeinandertreffen und die Wechselwirkungen dieser 
Problemfelder mit tief reichenden gesellschaftlichen, ökologischen, wirtschaftlichen, 
staatlichen und globalen Veränderungen und deren Folgen (Brunnengräber et al., 2004). 
Nach Hirsch (2003) hat „der Staat [...] keine eigene Macht, sondern ist Ausdruck eines 
relationalen gesellschaftlichen Machtverhältnisses. Staatlich-politische Prozesse sind immer 
Ausdruck von gesellschaftlichen Kräfteverhältnissen , die sich indessen in einer durch die 
staatliche Apparatur geformten Weise konkretisieren und damit gleichzeitig auf diese 
zurückwirken.“ (Hirsch, 2003b, S. 18f.) Hieraus geht hervor, dass nicht nur der Staat steuert, 
sondern dieser auch durch die dynamischen Prozesse auf gesellschaftlicher Ebene in 
Wirtschaft und Politik beeinflusst wird. Das Problem der eingeschränkten 
Regierungsfähigkeit ist demnach „[...] die (Un-) Fähigkeit des bestehenden sozialen 
Systems, sich im globalen Kontext als Ganzes zufriedenstellend zu steuern.“  
(Steinberg, 1999, S: 4) 
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Tabelle 4 fasst die treibenden Kräfte und Ursachen dieses Steuerungsdefizit, strukturiert 
nach Ebenen, zusammen. 
Tabelle 4: Treibenden Kräfte und Ursachen des Steuerungsdefizits 
Ebene wirkenden Kräfte 
internationale 
Ebene 
* der Wegfall von Grenzen als Zeichen der Globalisierung 
* die Transformation internationaler Beziehungen (Wissenschaft, Wirtschaft und 
Gesellschaft werden zu bedeutsameren Akteuren im globalen Handlungsfeld) 
nationale Ebene * die Internationalisierung des Staates, d.h. die Abhängigkeit des Staates von 
internationalen Regulierungs- und Steuerungsmechanismen 




* die überregionale Wirksamkeit externer Effekte  
* zunehmende Mobilität 
ebenen-
übergreifend 
* die Neudefinition von institutionellen Räumen 
* die höhere funktionale Differenzierung der Akteure und die Ausweitung des 
Akteursspektrums 
* die wachsende Unschärfe institutioneller Grenzen 
* Forderung nach Demokratie und Engagement der Zivilgesellschaft 
(eigene Zusammenstellung nach: Benz et al., 1999, S: 26 ff.; ; Fürst, 2003b, S: 441; Jessop, 
2003, S: 30; Scharpf, 2000, S: 319 ff.; Bernecker et al., 2004) 
Grundsätzlich gilt der Verfall von Grenzen als treibende Kraft für den Rückgang staatlicher 
Interventionsmöglichkeiten. Einhergehend mit dem Globalisierungsprozess erfährt der Staat 
eine zunehmende Internationalisierung. Diese spiegelt sich in verschiedenen Dimensionen 
wider, welche nachfolgend unter den Punkten (a) bis (e) erläutert sind. 
(a) Der Staat und somit auch seine territorialen Einheiten befinden sich in einer 
zunehmenden Abhängigkeit von internationalen Finanz- und Kapitalmärkten. Dem 
gegenüber verlagern sich die entscheidenden Faktoren der wirtschaftlichen Entwicklung auf 
die internationale Ebene. Die Märkte sind weitestgehend entpolitisiert und entziehen sich der 
staatlichen Kontrolle92.  
(b) Der damit einhergehende Bedeutungsverlust staatlicher Instanzen wird verstärkt durch 
die ständig steigende Anzahl an Entscheidungsarenen, Politiknetzwerken oder 
Partnerschaften, in denen zunehmend auch nichtstaatliche Organisationen eingebunden 
sind. Die internationalen Akteure, wie zum Beispiel die WTO93 oder OECD94 gewinnen an 
Bedeutung95. Ein Zeichen hierfür ist ihr enormer Einfluss auf den Nationalstaat. Politische 
                                                
92 Als bestes Beispiel gilt die im Jahr 2007 beginnende globale Finanzkrise, ausgelöst durch Spekulationen mit 
Zertifikaten aus dem Immobilienmarkt. 
93 WTO - World Trade Organization 
94 OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development 
95 Die internationale Repräsentativität hält sich jedoch in Grenzen, da Mitbestimmungsressourcen für schwächere 
Mitglieder nichtgegeben sind. Die Delegationsgrößen bestätigen dies. In der Dohna-Runde 2001 beispielsweise 
Kapitel 4 Governance – eine Einführung 
79 
Entscheidungen werden auf eine andere, meist übergeordnete Ebene verlagert. Die 
politische Entwicklung Mexikos in den letzen 30 Jahren demonstriert diese Abhängigkeit (vgl. 
Kap. 2.6.1). Die Schattenseite dieser Kräfteverlagerung spiegelt sich im Wegfall der 
demokratischen Einflussnahme durch die Bürger wider. Die Regierung ist gezwungen, 
bereits getroffene Entscheidungen durchzusetzen. Ihr Spielraum, sich an die komplexen 
Situationen auf den untergeordneten Ebenen anzupassen, wird eingeschränkt. Wenn die 
Entscheidungen mit den Präferenzen der Bürger nicht übereinstimmen, sind Konflikte 
oftmals die Folge96. 
(c) Hinzu kommt die Tendenz zur Liberalisierung und Privatisierung staatlicher Aufgaben, 
welche unter anderem durch einflussreichen Organisationen, wie beispielsweise die 
Weltbank oder die Asiatische Entwicklungsbank, gefördert wird (UN-Habitat, 2009, S: 154). 
Hierunter fällt, die Versorgung der Bevölkerung mit öffentlichen Gütern, die Sicherung der 
gemeinschaftlichen Schutzgüter bis hin zur Vermittlung von Bildung. In diesem 
Zusammenhang spricht Hirsch (2003) von einem „Nationalen Wettbewerbsstaat“ (Hirsch, 
2003a). Die Kehrseiten des Outsourcings sind die damit verbundenen, oftmals nicht 
transparenten, staatlich-privaten Engagements sowie die zunehmende Marktorientierung 
dieser Aufgaben. Sobald Angebot und Nachfrage den Preis bestimmen, kann ein 
gleichberechtigter Zugang zu öffentlichen Gütern nicht mehr gewährleistet werden (Altvater, 
2003; Lambert, 2004; Candeias, Rilling, & Weise, 2008).  
(d) Einhergehend mit der hier aufgezeigten Entwicklung verlieren staatliche Instanzen 
zunehmend ihre soziale Interventionsfähigkeit. Im gleichen Atemzug zeichnet sich die 
Gesellschaft durch eine steigende Komplexität97 aus. Diese zeigt sich in ihrer zunehmenden 
Ausdifferenzierung98 sowie den damit einhergehenden Aufleben der Zivilgesellschaft, welche 
gerade im entwicklungspolitischen Kontext mit der Forderung nach Demokratie und 
Selbstbestimmung in Verbindung steht. Dies wird besonders mit Blick auf die 
Genderdiskussion oder die anhaltende Debatte um die Rechte der indigenen Völker 
                                                                                                                                                     
nahmen 161 japanische Delegierte, 75 aus Frankreich, 62 aus Kanada gegenüber 6 bolivianischen Teilnehmern, 
4 aus Jordanien 4 oder 4 von Sri Lanka (Frein, Knirsch, & Reichert, 2001, S: 747).  
96 Beispielsweise führte der Beitritt Mexikos 1994 zur NAFTA in den Folgejahren zu erheblichen Einsturz des 
Maispreises. Lokale Bauern können mit den nunmehr möglichen Billigimporten nicht konkurrieren. Da der Mais in 
den meisten Gebieten Mexikos deren Lebensgrundlage darstellt, kommt es zu einer zunehmenden Verarmung 
der Landbevölkerung (Albert, 2003). 
97 Komplexität bedeutet im gleichen Moment Unsicherheit. Die Ursachen für Unsicherheit gründen in 
mangelndem Wissen. Die Reduzierung von Unsicherheit ist kostspielig und kann nie ganz abgeschlossen werden 
(Ostrom, 1999, S: 43). 
98 Dies spiegelt sich in der ständig wachsende Anzahl an multinationalen Unternehmen, 
Nichtregierungsinstitutionen und Verbänden wieder (Associations, 2009).  
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deutlich99. Der Aufstand der Zapatisten 1994 in Mexiko veranschaulicht in einer traurigen Art 
und Weise diesen Zusammenhang (Bernecker et al., 2004, S: 363 ff.). 
Neben der Ausdifferenzierung der Gesellschaft spielt auch deren wachsende Mobilität eine 
bedeutende Rolle. Viele Akteure agieren überregional (Heins, 2002). Grenzüberschreitendes 
Handeln, sei es im Rahmen von Migrationsbewegungen oder von Kapitaltransfer, sind im 
globalen Zeitalter inzwischen alltäglich geworden. 
(e) Die Komplexität äußert sich auch in der zeitlichen Dimension. Tiefgreifende 
Veränderungen vollziehen sich in immer kürzeren Intervallen. Der Wirkungsbereich 
gesellschaftlichen und politischen Handelns ist nicht mehr nur ausschließlich auf lokale 
Bezugseinheiten begrenzt. Externe Effekte, sowohl positive als auch negative, sind 
grenzüberschreitend spürbar. Ein typisches Beispiel hierfür bildet die Verschmutzung von 
Fließgewässern. Die zunehmende Komplexität und Dynamik gesellschaftspolitischer 
Prozesse begünstigen jedoch auch ein sogenanntes Trittbrettfahrerverhalten. 
Umweltbelastungen resultieren dabei hauptsächlich aus der Externalisierung von 
Umweltkosten (Massarrat, 2001). Der Versuch einer Identifizierung der Verursacher von 
Umweltverschmutzungen scheitert häufig an einer wachsenden Unschärfe institutioneller 
Grenzen der jeweiligen Zuständigkeiten.  
Diese Ausführungen lassen leicht den Eindruck erwecken, dass die staatliche 
Handlungsfähigkeit stark eingeschränkt ist. Der Staat steuert jedoch nach wie vor, jedoch 
unter anderen Rahmenbedingungen, die sich in veränderten Interessen und 
Kräftekonstellationen ausdrücken (Hirsch, 2003b, S: 19). In diesem Zusammenhang 
verlieren Top-down und autoritäre Steuerungsansätze an Bedeutung. Governance 
basierende bzw. partizipative Ansätze rücken in den Vordergrund.  
Governance impliziert die Vernetzung und Integration verschiedener Akteure. Nach Scharpf 
(2000) hat Integration „[...] eine intertemporale, eine intersektorale und eine interpersonale 
Dimension – sie umfasst also die Fähigkeit, zugunsten späterer Gewinne auf sofort 
erreichbare Vorteile zu verzichten, die Fähigkeit, eine Interessenart gegen eine Wichtigere 
einzutauschen, und weiterhin die Fähigkeit, die Interessen mancher Mitglieder dem Vorteil 
des gesamten Kollektivs zu opfern.“ (Scharpf, 2000, S: 108) Damit einhergehend zeichnet 
sich im Idealfall ein Wandel von individuellen Interessen hin zur Gemeinwohlorientierung ab 
(Fürst, 2003b, S: 443). Der hier betitelte Verzicht auf kurzfristige Gewinne basiert auf 
Vertrauen. Der Aufbau von Netzwerken, ein strukturelles Merkmal von Governance (vgl. 
                                                
99 1990 zählte man in Lateinamerika und der Karibik ungefähr 40 Millionen indigene Menschen, die circa 10 
Prozent der Gesamtbevölkerung darstellen (Sotomayor, 2008, S: 7). Im Jahr 2007 wurde von den Vereinten 
Nationen nach mehr als 20 Jahre Verhandlung eine Erklärung, welche die Selbstbestimmung und 
Verfügungsgewalt indigener Völker über ihr Land und dort liegende Bodenschätze bekräftigt, verabschiedet 
(UNPFII, 2007). 
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Kap. 4.4.1), erhöht das Vertrauen und führt zu mehr Verhaltenssicherheit. „Es herrscht das 
Gesetz des Wiedersehens (Luhmann, 1973, S; 39).” Hierbei können auch 
Transaktionskosten reduziert werden (Coleman, 1990). 
Auf der Ebene der Gemeinschaft kann diese Entwicklung mit der Festigung des sozialen 
Kapitals und einer gesteigerten Leistungsfähigkeit einhergehen. Fürst (2003) beschreibt 
diesen Aspekt passend: „Regionen sind um so leistungsfähiger, je besser sie in der Lage 
sind, kollektives Handeln zu organisieren, und je wirksamer sie sich der interregionalen 
Konkurrenz stellen.“ (Fürst, 2003b, S: 447) Stärke auf der lokalen Ebene kann auch nach 
Außen hin das politische Umfeld beeinflussen (Ostrom, 1999, S: 246). Räume mit hohem 
Sozialkapital arbeiten effizienter. Lernen kann hierbei als inkrementeller, 
selbsttransformierender Prozess verstanden werden. Dieser Aspekt wird oftmals von 
politischer Seite her vernachlässigt. Demnach erlauben „Erfolge mit ersten, noch kleinen 
Institutionen [...] einer Gruppe von Individuen, auf den so geschaffenen sozialen Kapital 
aufzubauen, um größere Probleme mit größeren und komplexeren institutionellen 
Arrangements zu lösen.“ (Ostrom, 1999, S: 246) 
Betrachtet man den Vernetzungscharakter von Governance aus der Sichtweise der 
politischen Interventionsfähigkeit, so kann sich durch die Integration von nichtstaatlichen 
Akteuren in politische Entscheidungsprozesse deren Legitimität, Akzeptanz und Transparenz 
erhöhen (Fung, 2006; Worldbank, 2007d, S: 293 ff.). Ein Grund für die mangelnde soziale 
Interventionsfähigkeit staatlicher Institutionen gilt die Distanz zu den Adressaten (vgl. Kap. 
3.1). Governance basiert auf Kooperation bzw. Verhandlungen unter den Akteuren. 
Planungsadressaten akzeptieren rechtsverbindliche Vorgaben um so eher, „[...] je 
erfolgreicher sie deren Reglungsinhalt und –umfang im Entwurfsprozess in ihrem Sinne 
beeinflussen [können].“ (Einig, 2003, S: 480) Werden Adressaten am Prozess beteiligt, 
erhöht sich gleichzeitig die Transparenz von Politik. Damit ergeben sich auf der 
Ergebnisebene die Erhöhung der Planungssicherheit, die Förderungen der Stabilität von 
Zusammenschlüssen sowie die Chance auf eine tatsächliche Umsetzung von 
Planungsinhalten.  
Für die Qualität der Planungsinhalte im Sinne ihrer Objektivität und Problemlösungsfähigkeit 
gilt Ähnliches. Die Einbeziehung von Adressaten sowie eine koordinierte, horizontale und 
vertikale Politikverflechtung wirken sich positiv auf das vorhandene Informationsniveau und 
auf die Chancen, alternative Lösungen auszuhandeln, aus. Ausarbeitung, Planung und 
Umsetzung intervenierender Maßnahmen spielen sich üblicherweise auf unterschiedlichen 
Ebenen ab (Ostrom, 2005, S: 58). Im Falle einer gut funktionierenden Koordination steht 
somit der Adressat, also derjenige, der auf der realen Handlungsebene aktiv ist, nicht mehr 
am Ende der Wirkungskette. Dem zu Grunde liegt eine Denkweise, die annimmt, dass die 
Entwicklungsperspektiven und Wege durch die Adressaten definiert werden sollten 
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(Sotomayor, 2008, S: 31). Ist dies nicht der Fall, erhält die Planung einen subjektiven 
Charakter. Die Strategie entfernt sich von der Realität (Bosshard, 1998). Wenn jedoch 
Entscheidungen eine direkte Anwendung bzw. Umsetzung finden, geht mit der Verringerung 
des Zeit- und Koordinierungsaufwandes gleichzeitig eine Senkung von Kosten und 
Kommunikationsproblemen einher. Ein wichtiger Sekundäreffekt der direkten Umsetzung 
jener Planungsinhalte ist der damit verbundene Motivationsschub für alle Beteiligten. 
Erfolgserlebnisse sind für eine kontinuierliche Partizipation, die auf Freiwilligkeit beruht, 
wichtig.  
Governance bildet gleichzeitig eine Perspektive, um die Fragmentierung staatlicher 
Behörden und bilaterale Entscheidungsfindung zu bewältigen (UN-Habitat, 2009). Spehl 
(1997) konstatiert passend, dass das größte Problem im Rahmen der Implementierung des 
Nachhaltigkeitskonzeptes das Ressortprinzip sei (Spehl, 1997, S: 14)100. Die verschiedenen 
Dimensionen des Nachhaltigkeitskonzeptes können nicht separat bearbeitet werden, wie es 
über die Sektorplanungen praktiziert wird. Der integrative Charakter von Governance erlaubt 
es, Probleme verschiedener Ebenen gleichzeitig zu bearbeiten und divergierende Interessen 
zu bereinigen, indem sie komplementär gestaltet werden. Hierbei werden Interessen und 
Meinungen offen gelegt, die normalerweise im Machtkampf der Politik untergehen würden. 
Das Konfliktniveau zwischen Akteuren hängt entscheidend von den in Betracht gezogenen 
Optionen und Alternativen ab. Die Erschließung alternativer Optionen trägt somit maßgeblich 
zu der Überwindung von politischen Blockaden bei (Scharpf, 2000, S: 115). Ein breites 
Spektrum an kommunizierenden Akteuren kann als Grundlage für den 
Lösungsfindungsprozess angesehen werden. Für schwächer gestellte Akteure besteht somit 
die Möglichkeit, ihre Interessen zu artikulieren und somit eine Hebelwirkung ihres eigenen 
Mandates zu erzielen. Dies gilt generell auch auf der Verwaltungsebene. Umweltbehörden 
haben in vielen Fällen mit einem ausgeprägten Personal- und Finanzmangel zu kämpfen 
(GTZ, 2006b, S: 7 f; Muñoz, Delgadillo, López, & Gil, 2004). 
4.4 Strukturelle, funktionale, instrumentelle und dynamische Aspekte von 
 Governance  
Im Kapitel 4.2 im Rahmen der Betrachtung von Governance und Government wurde auf 
strukturelle, funktionale, instrumentelle und dynamische Aspekte von Governance 
                                                
100 Liegt das Schwergewicht des Eingriffs auf dem Umweltschutz, so finden sozioökonomische Aspekte nur eine 
geringe Beachtung oder bei wirtschaftsfördernden Maßnahmen kommen umgekehrt Umweltbelange zu kurz. Dies 
ist natürlich eine starke Verallgemeinerung. Es soll damit nicht behauptet werden, dass jegliche intervenierende 
Maßnahmen von einer Sektorlastigkeit geprägt sind. Doch in der Realität zeichnen sich die staatlichen 
Maschinerien prinzipiell durch eine fragmentierte Struktur aus, die zwangsläufig eine isolierte Betrachtung und 
Herangehensweise an Probleme zur Folge hat. Oftmals konkurrieren Fachressorts untereinander anstatt 
zusammenzuarbeiten (Brand, 2007, S: 4; Abrams, Borrini-Feyerabend, Gardner, & Heylings, 2003, S: 14 f). 
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hingewiesen. Diese Aspekte werden in den nachfolgenden Unterkapiteln näher betrachtet. 
Die Dabei ist jedoch zu berücksichtigen, dass diese in der Praxis immer in einem speziellen 
sozialen, kulturellen, wirtschaftlichen und politischen Kontext eingebettet sind, welcher die 
Ausprägung des Governance-Prozesses maßgeblich beeinflusst (Kötter, 2007; Risse, 2007; 
UN-Habitat, 2009, S: 47).  
4.4.1 Institutionelle und strukturelle Aspekte von Governance 
Entscheidend für Governance-Prozesse ist die Diversität der beteiligten Gruppen und 
Individuen sowie deren Koordination und Kooperation untereinander (Fürst, 2003a, S: 251). 
Dabei wird sich prinzipiell auf ein breites Spektrum zwischen Gesellschaft, Wirtschaft, 
organisierten Interessengruppen und Staat bezogen. „Within the state sphere, formal 
government and legal structures may coexist with all kinds of informal political practices that 
may undermine the declared logic and values of formal systems. Within civil society, often 
considered as less formalized, powerful institutions may exist, reflecting family loyalties, 
cultural and religious traditions, and older political and legal systems.“ (UN-Habitat, 2009, S: 
75) Abbildung 7 zeigt beispielsweise den weiteren institutionellen Kontext urbaner Planung 
und die involvierten Akteure. 
 
 
Abbildung 7: Institutioneller Kontext urbaner Planung 
(UN-Habitat, 2009, S: 75) 
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Die einzelnen Akteure unterscheiden sich jedoch in ihren Handlungsfähigkeiten und 
Kompetenzen sowie ihren Interessen und Zielen (vgl. Kap. 4.7.1, Scharpf, 2000; Benz, 2004; 
Scherer, 2005).  
Bevor auf den Aufbau von Governance-Beziehungen näher eingegangen wird, werden die 
Beziehungen der Akteure aus qualitativer Sicht, also deren Bindung betrachtet. Dabei stehen 
die Begriffe Kooperation und soziales Kapital im Vordergrund. 
Kooperation basiert auf Freiwilligkeit des Eintritts sowie Austritts und folgt somit der Logik 
des Engagierens. Die Beziehung der Akteure ist demnach nicht erzwungen, genauso wenig 
wie die zu treffenden Entscheidungen. Diese basieren weitestgehend auf Diskussion und 
Aushandlung (Benz, 2004, S: 20)101. In der hervorgehobenen Bedeutung des Verhandelns 
unterscheidet sich Governance von anderen Steuerungssystemen (Mayntz, 2004, S: 71). 
Das Thema Kooperation wird ausführlich im Kapitel 5.5.2 diskutiert. 
In diesem Zusammenhang tritt gleichzeitig der Begriff Sozialkapital auf. Das Sozialkapital ist 
ein Phänomen von gesellschaftlichen Zusammenschlüssen und ist mit Ressourcen 
gleichzusetzen, die es sowohl der Gruppe als auch dem einzelnen Akteur ermöglichen, 
positive Ergebnisse aus diesem Zusammenschluss zu erzielen (Bourdieu, 1983). Der 
einzelne Akteur handelt nicht mehr nur nach purem Eigeninteresse, sondern bettet seine 
Handlungen in einen sozialen Kontext ein. Derartige Beziehungen verdrängen 
Opportunismus, da die Beteiligten auf ihre Reputation in der Gemeinschaft bedacht sind und 
erzeugen eine Art Selbstbindung der Akteure (Fürst, 2004, S: 55). Kooperation gedeiht, 
wenn Vertrauen unter den Akteuren vorherrscht. Vertrauen bedeutet die Reduzierung des 
Risikos im Rahmen einer getroffenen Vereinbarung und erhöht somit die 
Erwartungssicherheit (Preisendörfer, 1995). Dadurch können Transaktionskosten gesenkt 
werden102. Demnach bildet Vertrauen einen zentralen Bestandteil des sozialen Kapitals103 
                                                
101 In der Praxis stellen jedoch offene, auf Verhandlung und Diskurs aufbauende Entscheidungsprozesse eher die 
Seltenheit dar. „Many, perhaps most, public policies and decisions are determined neither through aggregation 
nor deliberation, but rather through the technical expertise of officials whose training and professional 
specialization suits them to solving particular problems. This mode usually does not involve citizens. It is the 
domain of planners, regulators, social workers, teachers and principals, police officers, and the like.” (Fung, 2006, 
S: 10) FUNG (2006) beschreibt die weitreichenden Möglichkeiten und die Praxis von Bürgerbeteiligung in 
Governance-Prozessen. Dabei stellt er heraus, dass die Art und der Grad der Beteiligung auf den spezifischen 
Sachverhalt angepasst werden sollten (Fung, 2006, S: 4 ff.). 
102 Vereinbarungen basieren auf mindestens zwei Akteuren und implizieren zeitlich versetzte Handlungen. Die 
ausgehandelte Leistung kann oftmals nur mit Verzögerung erfüllt werden, wobei die eine Partei nicht 100% sicher 
sein kann, dass die Leistung von der anderen Partei auch zur Zufriedenheit geleistet wird. Es besteht somit ein 
Zeit- und Informationsproblem (Coleman, 1990, S: 91; Preisendörfer, 1995, S: 264). Durch Vertrauen kann dies 
Zeit- und Informationsproblem überwunden werden (Preisendörfer, 1995, S: 264), da eine „Verhaltenssicherheit, 
nicht nur im Umgang mit Meinesgleichen, sondern auch mit mehr oder weniger Fremden.“ (Jansen, 2003, S: 29) 
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(Coleman, 1990, S:300 ff.). Sozialkapital entsteht und vergeht in diesen 
Zusammenschlüssen, abhängig vom Verhalten der involvierten Akteure und den 
institutionellen Rahmenbedingungen. Damit wird der dynamische und fallbedingte Charakter 
deutlich (vgl. Kap. 4.4.4). 
Im Rahmen der Diskussion um Governance und Sozialkapital stehen sich zwei Sichtweisen 
gegenüber. Einerseits betrachtet man soziales Engagement, Vernetzung und Beteiligung der 
Zivilbevölkerung an politischen Prozessen als Voraussetzung für eine positive Entwicklung 
und erfolgreiche Politik (Putnam, Leonardi, & Nanetti, 1993; OECD, 2002; MEA, 2005, S: 
120; Worldbank, 2007d, S: 294). In diesem Fall ist Sozialkapital als unabhängige Variable 
und der Erfolg von Politik als abhängige Variable zu betrachten. Andererseits kann 
Governance auch als Voraussetzung für eine prosperierende Zivilbevölkerung angesehen 
werden. Günstige institutionelle Rahmenbedingen erleichtern die Handhabung von 
Problemen auf der Umsetzungsebene. In diesem Falle wäre Governance als unabhängige 
Variable und die Handlungsfähigkeit der Bevölkerung und der Politik als abhängige Variable 
zu sehen. Es bleibt festzustellen, dass beide Sichtweisen richtig sind, jedoch nicht 
voneinander getrennt betrachtet werden können. Die Stabilität einer auf 
Interessensausgleich zwischen Staat und Bevölkerung basierenden Politik hängt von einem 
Mindestmaß an sozialem Zusammenhalt ab. Umgekehrt ist die freie Entfaltung der Akteure 
auf dafür ausgelegte soziale, rechtliche und politische Rahmenbedingungen angewiesen. 
„Unterstützende Rahmenbedingungen „von oben“ und die gesellschaftliche Entwicklung „von 
unten“ sind also wechselseitig aufeinander angewiesen.“ (Wallacher, 2001, S: 306) Vor allem 
für die staatlichen Instanzen bedeutet dies, Normen und Werteverständnis der Betroffenen 
                                                                                                                                                     
besteht. Jedoch sollte man sich immer vor Augen führen, dass Vertrauen einen Vorteil darstellt, aber die 
Ausnutzung des Vertrauens noch viel profitabler sein kann.  
103 Sozialkapital lässt sich auf verschiedenen gesellschaftliche Ebenen identifizieren. Dabei kann zwischen 
„bonding social capital“ und „bridging social capital“ unterschieden werden (Narayan, 1999, S: 1).  
„Bonding social capital“, also gemeinschaftsbildende Sozialkapital, beschreibt enge soziale Verbindungen, die 
sich auf gemeinsames, vertrauensvolles Handeln, basierend auf den selben Normen und Werten der 
Gruppenmitglieder, stützt. Hierunter fallen familiäre und freundschaftliche Beziehungen, aber auch gemeinsame 
Interessenvertretungen auf Dorf- oder Gemeindeebene. Die jeweiligen Mitglieder können davon ausgehen, dass 
getroffene Vereinbarungen tatsächlich eingehalten werden.  
Sobald man von der Mikroebene auf die Makroebene, zum Bespiel von der Familien- auf die 
Gemeinschaftsebene, springt, gestalten sich die sozialen Gruppen einer Gesellschaft zunehmend heterogener. 
Die Akteure unterscheiden sich in ihren Normen und Werten, in ihren sozioökonomischen Status und auch ihren 
kulturellen Hintergründen. Die Aktivierung von positiven Effekten ist nur möglich, wenn soziale Trennlinien 
aufgrund einer unterschiedlichen Zugehörigkeit zu einer Gruppe aufgehoben werden können. Der 
Vernetzungscharakter und die damit verbundene soziale Integration bilden das „bridging social capital“ – das 
überbrückende Sozialkapital (ebda.).  
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als gegeben zu akzeptieren und diese sowohl in die Inhalte als auch in die Prozesse 
politischen Handelns zu integrieren (vgl. Kap. 4.4). 
Bis jetzt ungeachtet oder nur angedeutet blieb die Art und Weise von  
Governance-Zusammenschlüssen. Governance ist ein systemübergreifendes 
Interaktionsmodell, geprägt durch die vertikale und horizontale Kooperation von Akteuren 
(Benz, 2004; Brunnengräber et al., 2004; Fürst, 2004; Mayntz, 2004). Die oben 
beschriebenen Interaktionen und Verbindungen finden nach Scharpf (2000) in einem 
gewissen institutionellen Kontext statt (Scharpf, 2000, S: 91 f.). Als Raum für Governance 
werden meistens Netzwerke oder korporatistische Arrangements104 angesehen.  
Netzwerke bieten den Vorteil, dass sie ein breites Spektrum an Steuerungs- oder 
Regelungsbeziehungen umfassen, welche nicht zwangsläufig durch öffentliche Akteure 
geprägt sein müssen. Sie zeichnen sich durch ein hohes Maß an Informalität, Flexibilität und 
Dezentralität aus, was jedoch nicht den Ausschluss von Formalität impliziert. 
Neokorporatistische Zusammenschlüsse dagegen beziehen sich auf die Einbeziehung von 
nichtstaatlichen Akteuren in den politischen Aushandlungsprozess sowie auf die 
Übertragung von Verhandlungskompetenzen. Kennzeichnend sind Formalität und 
Exklusivität (vgl. Kap. 4.5; Botzem, 2002, S: 11 ff.)105.  
Unabhängig von der Konfiguration des Zusammenschlusses gilt, dass für die 
Gewährleistung der Handlungsfähigkeit von Governance ein Mindestmaß an 
Institutionalisierung Vorraussetzung ist (Scharpf, 2000, S: 273; Ostrom, 2005). Dazu gehört 
nach Fürst (2005) ein organisatorischer Kern, ein definierter Inhalt sowie die für die 
Umsetzung notwendigen Ressourcen (Fürst, Lahner, & Pollermann, 2005, S: 334). In diesem 
Zusammenhang spielen staatliche Akteure eine zentrale Rolle spielen.  
Zum einen stehen diese vor der Herausforderung, die einzelnen Fachplanung und Sektoren 
sowohl vertikal als auch horizontal zu koordinieren. „Horizontal coordination involves two 
aspects. One concerns policy integration across different policy sectors at any given spatial 
level. The other is about institutional coordination […]. The organization of policy into 
separate functions (such as health, education, transport, economic development, etc.) has a 
useful logic but also presents a major obstacle for effective […] governance.(UN-Habitat, 
2009, S: 84).  
Zum anderen korrespondiert der Aufbau von Governance-Strukturen oftmals mit den 
institutionsinternen Mandaten: „Public authorities at different levels of governance are 
increasingly requiered to act in concert with each other, and with other agencies – be they 
nongovermental organisations (NGO’s), companies, or citizen action groups (Kenny & 
                                                
104 Mehr zum Thema Korporatismus siehe: Weßels, 2000. 
105 Kapitel 4.1. beschreibt die verschiedenen Sichtweisen in der Governance-Diskussion und geht auch auf die 
Rolle des Staates in diesen Konstrukten ein. 
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Meadowcroft, 1999, S: 3). Sie verfügen über die notwendigen Ressourcen, wie zum Beispiel 
Arbeitskräfte, Zeit oder öffentliche Informationen. Ziel ist es, die verschiedenen Akteure zu 
Partnern der Steuerung zu machen, die selbst über ihre Belange entscheiden (Fürst et al., 
2005, S: 334, OECD, 2007, S: 159 f.; UN-Habitat, 2009).  
Freeman et. al. (1996) hat den Versuch unternommen, die Governance-Beziehungen 
zwischen den Akteuren im Rahmen von lokalen Agenda 21 Prozessen modellhaft 
abzubilden. Dabei unterscheidet er zwischen einem hierarchischen, sektoralen und 
thematischen Modell (vgl. Abb. 8). Der wesentliche Unterschied ist in dem Einflussgrad von 
Autoritäten auszumachen. 
 
Abbildung 8: Governance-Modelle  
(Freeman, Littlewood, & Whitney, 1996) 
Die Struktur des Planungsrates der Gemeinde Calakmul, der „Consejo Municipal de 
Desarrollo Rural Sustentable - CMDRS“, vereint sowohl thematische als auch räumliche 
Aspekte. Der Rat, welcher für die Verwendung und Verteilung des Agrarbudgets zuständig 
ist, soll als eine soziale Plattform für sektorenübergreifende Planungen fungieren. Die 
Lokalbevölkerung ist zum einen durch Produzentenvereinigungen und verschiedene 
Gruppen fachlich und zum anderen mittels Repräsentanten der Mikroregionen räumlich 
vertreten. Weiterhin sind die drei Regierungsniveaus (Bund, Land und Gemeinde) 
repräsentiert (vgl. Kap. 3.5.). 
Abbildung 9 zeigt die Struktur des schematisch auf.  
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Abbildung 9: Organigramm des municipalen Planungsrates 
(verändert nach: GTZ, 2006) 
Aus den hier aufgezeigten Beispielen geht hervor, dass wie einleitend erwähnt, die 
spezifische Struktur von Institutionen stark kontextabhängig ist. 
4.4.2 Funktionale und räumliche Aspekte von Governance  
Governance zeichnet sich unter anderem durch eine funktionale und eine räumliche 
Komponente aus. Beide stehen im engen Zusammenhang. Die thematische Ausrichtung von 
Governance beeinflusst stark die Art des Zusammenschlusses. Kapitel 4.1 zeigt die 
verschiedenen thematischen Strömungen von Governance. Grundlegen kann behauptet 
werden, dass private Akteure weiche Kooperationen mit dem Ziel der Lösungen von 
Problemen bevorzugen. Netzwerke bilden dabei den Rahmen dieser Orientierung. In der 
Wirtschaft sind zum Beispiel derartige Zusammenschlüsse ebenso stark projektorientiert, 
zeichnen sich aber durch eine strenge Kosten-Nutzen-Kalkulationen und einer 
organisatorischen Führung aus (Fürst, 2003b; Fürst, 2005, S: 445). 
Dem gegenüber sind politikdominierende Zusammenschlüsse eher diskursorientiert oder 
beziehen sich auf administrative Einheiten. Beispiele für den europäischen Kontext sind 
Modellvorhaben oder Regionalentwicklungsprogramme. Im entwicklungspolitischen Kontext 
werden Governance-Bestrebungen oftmals im Zuge von Dezentralisierungsmaßnahmen 
initiiert. Diese Arrangements können prinzipiell als „harte Kooperationen“ beschrieben 
Kapitel 4 Governance – eine Einführung 
89 
werden, in denen die Handlungskompetenzen der involvierten Akteure klar definiert sind. Es 
besteht ein hoher Kontrollbedarf. Kooperationen spielen sich oftmals im „Schatten der 
Hierarchie des Staates“ (vgl. Kap. 4.2) ab. Entscheidend für harte Kooperationen sind die 
Wahrung von Autonomie und Sicherung des Kompetenzbereiches sowie ein effektiver 
Einsatz von Zeit und Material. Der potentielle Nutzen kann hierbei jedoch oftmals in den 
Hintergrund treten (vgl. Kap. 4.5; Fürst, 2003b; Fürst, 2005, S: 445).  
Die räumliche Komponente bezieht sich auf die Bezugseinheit von  
Governance-Zusammenschlüssen. Obwohl Governance mehrere Ebenen integriert (vgl. 
Kap. 4.1 und 4.4.1), lässt sich in den meisten Fällen eine dominante Bezugseinheit 
ausmachen. Bezugseinheiten können sich, zum Beispiel im planerischen Bereich, unter 
fachbezogenen Aspekten konstatieren (Landschaftsräume, Wassereinzugsgebiete oder 
Naturschutzgebiete) oder auch von statistischer oder planungsrelevanter Art sein, wie 
administrative Einheiten oder Planungsregionen.  
Grundlegend besteht eine enge Beziehung zwischen Funktion und räumlicher Bezugsebene. 
Generell korrespondieren zu jeder räumlichen Ebene spezielle Themengebiete und -inhalte. 
Es liegt somit eine enge Korrelation zwischen Betrachtungsmaßstab, Aussagewert und 
methodischem Vorgehen. Je nach Betrachtungsmaßstab ändern sich die erfassbaren Inhalte 
und demzufolge natürlich auch die Zielstellung der Zusammenarbeit106. Im Rahmen der 
Governance-Diskussion ist dieses Prinzip genauso bestimmend, wie in anderen Disziplinen. 
Für die Praxis bedeutet dies klar formulierte und aktuelle Zielvorstellungen, Transparenz und 
Konkordanz mit den in Verbindung stehenden Ebenen (Schleicher-Tappeser, 2001, S: 5 f.). 
4.4.3 Instrumentelle Aspekte von Governance 
Ziel von Governance-Zusammenschlüssen ist die gemeinsame Regelung von 
Angelegenheiten. Als Instrumente hierfür können die unterschiedlichen Lösungs- und 
Steuerungsansätze für Alltags- und Problemsituationen der einzelnen Akteure gedeutet 
werden. Diese umfassen Regeln und Strategien sowie Normen und Werte, die jedoch, 
entsprechend der soziokulturellen Herkunft oder der jeweiligen institutionellen 
Rahmenbedingungen, die verschiedensten Formen annehmen können. Zur Beschreibung 
dieser Steuerungsformen erweist sich das Konzept der Anreize als hilfreich. 
Anreize bestimmen menschliches und institutionelles Handeln. Sie sind in ihrer Ausprägung 
und Wirkung extrem vielseitig und können von materieller, immaterieller oder formeller als 
auch informeller Natur sein (GTZ, 2004; Semar, 2004, S: 2). Informalität kann in diesem 
Zusammenhang außerhalb des staatlichen Einflussbereiches bzw. dessen 
                                                
106 In der Geografie wird dieser Zusammenhang als „Dimensionsproblem“ bezeichnet. Schon der Geograph 
ERNST NEEF wies auf die Verwendung spezifischer Arbeitsweisen in Abhängigkeit vom Maßstab hin, um die 
jeweiligen Teile der geografischen Realität aufdecken zu können (Neef in Bastian, 1999a, S: 22). 
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Regulierungsfähigkeit betrachtet werden (Guha-Khasnobis, Kanbur, & Ostrom, 2006, S: 7; 
UN-Habitat, 2009, S: 132)107. Hierunter sind Bräuche, Traditionen, Normen und Werte, aber 
auch Sanktionen, Tabus und Konventionen zu verstehen. Sie werden unterstützt durch 
Vertrauen, Reputation und sich wiederholende Verhaltensmuster und zeichnen sich somit 
durch ein hohes soziales Kapital aus (vgl. Kap. 4.4.1). Der Dualismus von Formalität und 
Informalität sollte jedoch nicht zum Anlass genommen werden, informell als chaotisch, 
unstrukturiert oder primitiv zu beschreiben108. In der Praxis existieren informelle Strukturen 
nicht isoliert von formalen, staatlichen Strukturen. Sie stehen in einer komplexen 
Wechselbeziehung zueinander (Meagher, 2005; UN-Habitat, 2009, S: 132). 
In der Steuerungsdiskussion unterscheidet man grundsätzlich zwischen drei Arten von 
Anreizen:  
• lukrative Anreize, welche einen materiellen Zugewinn in Aussicht stellen, 
• moralische Anreize, die sich auf die Werte und Normen der Gesellschaft stützen 
sowie  
• einschränkende bzw. zwingende Anreize, welche Verhalten durch die zu erwartende 
Konsequenz einer nicht konformen Handlung regulieren (Johnson, 2009; Sullivan, 
2003). 
Weiterhin kann zwischen harten und weichen Anreizen differenziert werden. Zu den weichen 
Anreizen zählen persuasive109, kooperative und informative Formen der Steuerung, die 
weitestgehend durch Beteiligung erzeugt werden (GTZ, 2004, S: 37).  
Betrachtet man die Verbindung der Akteure im Rahmen von Governance unter den 
Blickwinkel von Anreizen, so wird deutlich, dass alle Akteure durch Anreize beeinflusst 
werden und reziprok auf andere Akteure einwirken. Demnach verfügt jeder Akteur über ein 
bestimmtes Portfolio an Einflussmöglichkeiten. Das Zusammenwirken der verschiedenen 
Akteure bringt gleichzeitig eine Kombination der verschiedensten Steuerungsmechanismen 
mit sich. Prägend für Governance ist die Koordination der unterschiedlichen 
Steuerungsformen (Head, 2005, S: 139; Scharpf, 2000, S: 106). Ziel ist ein 
Interdependenzmanagement, welches die zielorientierte, strategische Koordination 
                                                
107 Der Begriff „Informeller Sektor“ geht auf Keith Hart in Zusammenhang mit arbeitenden Armen in Accra-Ghana 
zurück (Hart, 1973). 
108 Die in diesem Zusammenhang auftretende Frage nach einer Abgrenzung zwischen formalen und informellen 
Institutionen steht im Schatten einer bis dato anhaltenden Diskussion begleitet von einer hohen Definitionsvielfalt. 
Passend beschreibt dies GUHA-KHASNOBIS (2006): „[...] it turns out, that formal and informal are better thought of 
as a metaphor that conjure up a mental picture of whatever the user has in the mind at the particular time.“ 
(Guha-Khasnobis et al., 2006, S: 2) Aus dem Dualismus resultierende Annahmen und Implikationen, welche 
kritisch zu hinterfragen sind. 
109 Eine persuasive Steuerung beeinflusst die Akteure durch Überzeugen und Überreden (Fürst, 2003, S: 125). 
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wechselseitig, abhängiger Prozesse umfasst (Benz & Fürst, 2003, S: 24 ff.; Kötter, 2007, S. 
9). Dabei müssen Konflikte beigelegt sowie die unterschiedlichen Handlungskapazitäten 
ausgeglichen bzw. schwächere Partner unterstützt werden. Das beschriebene 
Interdependenzmanagement kann nur über Verhandlung und kollektives Lernen 
herbeigeführt werden. Der Prozess wird gebremst, wenn eine Inkonsistenz zwischen 
formellen und informellen Regelungen besteht (Ackermann, 2001, S: 16 ff.). Eine mögliche 
Konsequenz gegenteiligen Handelns beschreibt Ostrom (1999) passend: „Eine staatliche 
Politik, die unterstellt, dass alle AR110-Aneigner hilflose Individuen sind, denen Regeln 
aufgezwungen werden müssen, kann das Institutionelle Kapital zerstören, dass in 
jahrelanger Erfahrung an bestimmten Orten akkumuliert worden ist [...].“  
(Ostrom, 1999, S: 239) 
Es besteht kein Zweifel, dass ein solches Zusammenspiel a priori existent ist - „Governance 
bedarf der Gestaltung.“ (Fürst, 2003b, S: 448) 
4.4.4 Dynamische Aspekte von Governance 
Politische und gesellschaftliche System sind nicht statisch und unterliegen somit einen 
permanenten Wandel. Die tiefgreifenden politischen Veränderungen in Mexiko an der 
Schwelle des 21ten Jahrhundert sind ein anschauliches Beispiel hierfür (vgl. Kap. 2.1). Aus 
der Situation in Mexiko wird auch ersichtlich, dass Interaktionsformen in der Praxis selten auf 
Verhandlungen und Kooperationen ausgerichtet sind. Governance in diesen Zusammenhang 
erfordert die Änderungen von Denk- und Wahrnehmungsmustern hin zu kooperativen 
Interaktionsmustern (Fürst, 2004). Viele Länder versuchen dementsprechend ihre politischen 
Systeme anzupassen. „Many countries and regions are attempting to reconfigure their formal 
government structures, and the urban planning systems operating within them, to make them 
more relevant to the dynamics of contemporary circumstances.“ (UN-Habitat, 2009, S: 206 f.)  
Über den Verlauf des institutionellen Wandels gibt es verschiedene Theorien. Die Ökonomen 
gehen davon aus, dass der Wandel einen inkrementellen Prozess darstellt. Veränderungen 
vollziehen sich zur Optimierung des Nutzens durch eine Menge an Einzelentscheidungen. 
Dem gegenüber kann man Institutionen ein gewisses Beharrungsvermögen unterstellen, das 
hauptsächlich durch drei Aspekte hervorgerufen wird. Erstens versuchen privilegierte 
Gruppen ihre Position beizubehalten. Sie verhindern demzufolge Veränderungen. Zweitens 
sind Veränderungen mit Unsicherheit verbunden. Der Nutzen lässt sich nicht eindeutig 
beziffern. Drittens impliziert Wandel oftmals einen Bruch mit Normen und Werten, der sich 
nur schwer beeinflussen lässt (Krasner, 1984, S: 235).  
Für die Praxis gibt es keine allgemeingültige Regel, wie sich Transformationsprozesse im 
Einzelnen gestalten. Sie werden oftmals von einer staatlichen Institution zweckgerichtet 
                                                
110 AR steht für Allmenderessourcen. 
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initialisiert111 und sollen im späteren Verlauf von der Bevölkerung getragen werden. Diese 
Prozesse zeichnen sich durch einen sequenziellen Verlauf aus. Davis (2002) beschreibt die 
Stufen im Kontext der lokalen Agenda-21-Prozesse in England wie folgt: (1) Problem 
Identifizierung, (2) Interessenbildung-Motivation, (3) Aufbau von Kooperationsbeziehungen 
und (4) Mobilisierung verstanden als lebenden Prozess (Davies, 2002, S: 196 ff.)112. Dabei 
ist zu berücksichtigen, dass „[...] die institutionelle Entwicklung [...] pfadabhängig [ist], in dem 
Sinne, dass der Ausgangspunkt großen Einfluss auf die erreichbaren Ziele hat.“ (Scharpf, 
2000, S: 82) „Die Entscheidungen von heute und morgen werden durch Vergangenheit 
mitgestaltet. Und die Vergangenheit lässt sich nur als Geschichte institutioneller Evolution 
deuten.“ (North, 1990, S: 52) Dies impliziert die Notwendigkeit, auf bestehenden Institutionen 
aufzubauen. Informelle Regelungen spielen hierbei eine besondere Rolle, da sie einen 
wichtigen Einfluss auf das Handeln der Akteure ausüben, jedoch von politischen 
Maßnahmen schlecht zu erreichen sind (North, 1990, S: 7). Positiv auf den Prozess wirkt 
immer ein Vermittler, dessen Position als neutral von den Beteiligten gewertet wird. Dessen 
Aufgabe ist es, ein gemeinsames Bewusstsein aufzubauen und die Diskrepanz der 
unterschiedlichen Akteursinteressen zu verringern (Fürst, 2003b, S: 444; Scharpf, 2000, S: 
197 ff)113. Ein Konsens, der auf Akzeptanz114 und Vertrauen basiert, beruht auf einem 
langwierigen Prozess.  
4.5 Herausforderungen und Problemfelder einer governance-orientierten Politik 
Governance wird in der Literatur oftmals als der beste, vielleicht sogar als der einzige Weg 
einer nachhaltigen Entwicklung verstanden und erhält somit einen Leitbildcharakter (MEA, 
2005; Worldbank, 2007d, S: 293 ff.). Dem gegenüber stehen jedoch verschiedene 
Argumente, die eine governance-orientierte Politik stark in Frage stellen. Die wesentlichen 
Kritikpunkte sind prinzipinhärent. Der Grundgedanke der kollektiven Steuerung bestimmt 
ebenfalls seine Grenzen und Problemfelder.  
Dem Argument, dass Governance demokratische Prozesse begünstigt, kann in mehrerer 
Hinsicht widersprochen werden. Zum einen besteht das Risiko, das Governance die 
                                                
111 Governance-Prozesse können auch evolutionär, aus spezifischen Problemsituationen heraus, entstehen. 
Diese erfordern ein hohen Grad an Sozialkapital (Ostrom, 1999). 
112 Ähnlich beschreibt FÜRST (2004) den Ablauf von Governance. Er bedient sich drei Phasen: einer Initialphase, 
einer Planungsphase und einer Umsetzungsphase (Fürst, 2004, S: 53 ff.). Die Einteilung resultiert aus der Policy 
Foschung. Der Policy Zyklus unterteilt die politische Entscheidungsfindung in fünf Phasen: Agenda Setting, Policy 
Formulation, Decision Making, Policy Implementation, Policy Evaluation (Windhoff-Heritier, 1987, S: 64). 
113 In mehreren Fällen zeigte sich, dass externe Vermittler in Situationen von Trägheit, Misstrauen und 
mangelnder Kooperationsbereitschaft eine wichtige Rolle im Rahmen der Konfliktlösung übernehmen (Ostrom, 
1999, S: 225).  
114 Akzeptanz definiert sich durch die positive Annahmeentscheidung durch den Nutzer oder auch als 
Widerspruch zum Begriff Ablehnung (Einig, 2003, S: 502). 
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Tendenz zu einer demokratischen Eliteherrschaft begünstigt. Den weit reichenden 
Partizipationsmöglichkeiten kann kritisch entgegen gehalten werden, dass für marginale 
Gruppen kein Platz in diesem Interaktionssystem besteht115. Netzwerke werden von 
Akteuren kontrolliert, die am besten ihre Interessen artikulieren sowie über hohe 
Organisationskapazitäten, die notwendigen Ressourcen und Expertenwissen verfügen. Es ist 
unwahrscheinlich, dass Akteurszusammenschlüsse den gesellschaftlichen Pluralismus 
widerspiegeln, da marginale Gruppen in der Regel ein schwaches Organisationsniveau 
besitzen und sich aufgrund ihrer geringen Handlungsressourcen nicht gleichwertig 
artikulieren können (Brand & Scherrer, 2005). „While complete openness possesses obvious 
appeal [to the government], those who choose to participate are frequently quite 
unrepresentative of any larger public. Individuals who are wealthier and better educated tend 
to participate more than those who lack these advantages as do those who have special 
interests or stronger views.“ (Fung, 2006, S: 6) Governance kann demnach elitäre Gruppen 
in ihrer Handlungsfähigkeit stärken und behindert im Extermfall eine effektive Ausführung 
von Politik. Diese Akteure können den Zugang zum politischen System nutzen, um ihre 
Machtstellung zu sichern und im Extremfall anderen Akteuren den Zugang verwähren. Zum 
anderen können Akteure bestimmte Entscheidungen durch das zu Grunde liegende 
Konsensprinzip leicht blockieren. Demnach kann eine Verschiebung der Machtverhältnisse 
zu Gunsten nichtlegitimierter Personen erfolgen (Bardhan, 2002; Abraham & Platteau, 2000; 
Béné & Neiland, 2006, S: 22f.; Cooke & Kothari, 2002; Papadopoulos, 2004; Dasgupta & 
Beard, 2007, S: 219 ff.; Scharpf, 2000, S: 197 ff.). Der Global Report on Human Settlements 
fasst dieses Problemfeld anschaulich zusammen: „[...] where local government is either non-
existent or lacks accountability and transparency and the civil society is weak, the tensions 
between ‘power to’ and ‘power over’ are often resolved in favor of the latter. Worse than that, 
planning systems often become the instrument for exercising power over the weak, the less 
vocal and the poor, whether explicitly considered or through unthinking practices.“ (UN-
Habitat, 2009, S: 74) 
Platteau und Gaspart (2004) weisen darauf hin, dass die lokale Ebene anfälliger für die 
Machtausübung elitärer Gruppen sei, da diese Kontrollmechanismen höherer 
Regierungsebenen umgehen können: „[...] communities or municipalities may actually be 
more vulnerable to capture by local elites, because local power groups can easily collude 
beyond the control of higher-level institutions and the attention of the media.“ (Platteau & 
Gaspart, 2004, S: 2) Beispiele elitärer Machtausübung sind weitreichend. Dasgupta and 
Beard (2007) beschreibt beispielsweise derartige Prozesse im Rahmen kommunaler 
                                                
115 Die Annahme, dass die nichtstaatlichen Akteure ein homogenes Gebilde darstellen ist falsch. Sie 
unterscheiden sich erheblich in ihren Interessen und Zielstellungen sowie in ihren Handlungsmöglichkeiten 
(Brand & Scherrer, 2005, S: 13; Scharpf, 2000, S: 86 ff.). 
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Entwicklung in Indonesien. Für das Stadtviertel Kelor in Malang auf Ost Java konstatiert sie: 
„When Kelor’s administrative status changed to a neighborhood the village leader became a 
civil servant. Despite this change in status, the same group of powerful local elites continue 
to control community governance. This is demonstrated, for instance, by the neighborhood’s 
ward leadership; one ward has reelected the same leader for seventeen years (1983–2000). 
… Despite the high degree of control that elites have over the project, residents feel that they 
are accountable to non-elite interests. Respondents described the elites in Javanese as 
momong (willing to protect), momor (fair) and momot (willing to listen [to non-elites]). … 
Whether old elite or young elite, however, everyone involved in decision making, governance 
and leadership is either socially or economically elite.” (Dasgupta & Beard, 2007, S: 237 f.)  
Bezug nehmend auf die Handlungsfähigkeit des Konzeptes, wird Governance mit der Kritik 
konfrontiert, dass zum einen Governance aufgrund der gesteigerten Komplexität der 
involvierten Akteure maßgeblich zur institutionellen Fragmentierung beitragen kann (Davoudi 
and Evans, 2005; UN-Habitat, 2009, S: 73) und zum anderen, dass das Konsensprinzip ein 
unbewegliches Konstrukt generiert. „[Governance] ... has led to institutional fragmentation, 
multiplication of agencies complex webs of relationships, reconfiguration of networks, 
disparity of powers and responsibilities across different tiers and departments of 
governmental and non-governmental institutions, increasing role of market forces, and 
confusion over ‘who does what’.“ (UN-Habitat, 2009, S: 73) Abhängig ist dies von der Anzahl 
der involvierten Akteure und der Diversität der Interessen. Je höher die Teilnehmerzahl ist, 
desto höher sind die anfallenden Transaktionskosten für einen Aushandlungsprozess. Die 
Konsensfindung gestaltet sich umso schwieriger, sobald die Interessen stark konvergieren 
(Fürst, 2003b, S: 444; Scharpf, 2000, S: 198). In der Realität variieren die Interessen meist 
stark, es gibt keine homogene Gesellschaft (Brand & Scherrer, 2005). Unterschiedliche 
Interessenstrukturen der Akteure, sich überschneidende Mandatsbereiche sowie bilaterale 
Beziehungen zwischen den Akteuren festigen konkurrierende Beziehungen und bremsen 
Kooperationsbeziehungen. Wenn keine Verhandlungsbereitschaft unter den Akteuren 
existiert, besteht auch keine Chance, einen Konsens herbeizuführen. Die Beteiligten müssen 
in der Lage sein, miteinander zu kommunizieren und zu verhandeln. Dies hängt stark von 
den soziokulturellen Besonderheiten der Akteure ab. „Unter normalen Alltagsbedingungen 
kann sich jeder Mensch, der in einem ihm vertrauten Kulturkreis lebt, mit hoher 
Wahrscheinlichkeit darauf verlassen, dass seine individuelle Sicht der Welt und der 
Menschen von seinen Mitmenschen verstanden und eventuell sogar akzeptiert wird und 
geteilt wird.“ (Thomas, Kinast, & Schroll-Machl., 2003, S: 22) Je differenzierter jedoch 
Normen und Werte der Beteiligten sind, desto komplizierter gestaltet sich ein gemeinsamer 
Diskurs, da man davon ausgehen muss, dass die jeweiligen Beweggründe nicht verstanden 
werden (Scharpf, 2000, S: 197). 
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Weiterhin bringt die Verknüpfung von Zivilgesellschaft und Staat ein Ungleichgewicht mit 
sich. Politisch administrative Akteure vertreten das Gemeinwohl und besitzen einen nach 
administrativen Kriterien definierten Raumbezug. Dieser Gruppe stehen die privaten Akteure, 
die gewinnmaximierend und zunehmend unabhängig vom Raum handeln, gegenüber.  
Olson (1965) beantwortet die Frage, ob sich Individuen motivieren lassen, damit sie anstelle 
ihres Eigeninteresses das Gemeinwohl vertreten, mit folgenden Worten: „[...] rationale, 
eigennützige Individuen handeln nicht so, dass ihr gemeinsames oder Gruppeninteresse 
verwirklicht wird, es sei denn, die Zahl der Individuen in einer Gruppe ist ziemlich klein oder 
man kann sie durch Zwang oder irgendein anderes Mittel dazu bewegen, dass sie im Sinne 
ihres gemeinsamen Interesses handeln.“ (Olsen, 1965, S: 2) Er legt dem zu Grunde, dass 
generell eine geringe Bereitschaft besteht, Mittel für ein Gut aufzubringen, von dem man 
nicht ausgeschlossen werden kann. Die Mengenangabe „klein“ wird durch Wahrnehmung 
von Handlungen definiert. Dies relativiert die pessimistische Haltung stark (Ostrom, 1999, S: 
7). In der Praxis geht damit die Gefahr einher, dass nur weiche Konflikte ausgetragen 
werden können. Es besteht die Tendenz, sich im Bereich des kleinsten gemeinsamen 
Nenners zu bewegen (Scharpf, 2000, S: 321). Harte Interessenkonflikte, deren Lösung 
massive Veränderungen des Status quo erfordern, können oftmals nicht neutralisiert werden. 
In solchen Fällen ist die Blockade durch eine Vetostimme bei unvereinbaren Meinungen im 
Modus der Verhandlung zu erwarten (Fürst, 2003b, S: 466)116.  
Als weiterer Grund für eine Einschränkung der Effektivität zählt die Mehrebenenproblematik 
in der Entscheidungsfindung. Die involvierten Akteure sind oftmals in ihrem 
Entscheidungsverhalten von einer anderen Ebene, derjenigen der Heimatinstitution, 
abhängig (Benz et al., 1999, S: 123 f). Damit besteht ein „two-level-game117“ (Putnam, 1988), 
da der Akteur zwei Kontexte berücksichtigen muss und nicht ohne Rücksprache mit der 
eigenen Organisation handlungsfähig ist. Im Zuge von Verhandlungen ergibt sich das 
Dilemma, dass zum einen flexibles Handeln und Kooperationsbereitschaft erforderlich ist, um 
einen Konsens zu erzeugen, zum anderen aber Institutionen ihr Mandat nach außen hin 
vertreten müssen. Konsequenz dieser Mehrebenenproblematik sind harte 
Verhandlungspositionen, die eine Einigung unter den Akteuren erschweren.  
In Sachen Effektivität zeigt sich die Abhängigkeit zu einer zweiten Organisation in 
verzögerten Prozessen, da Rücksprache gehalten werden muss. Erschwerend kommt die 
                                                
116 Lösungsansätze sind in einer organisatorischen Differenzierung in beispielsweise verschiedene 
Arbeitsgruppen, Koordinationsgruppe, etc. zu sehen. In diesem Fall kann aber aufgrund einer Hierarchisierung 
der Einflussgrad unter den einzelnen Akteuren variieren, was den Grundsatz der Gleichberechtigung in Frage 
stellt (Fürst, 2004, S: 58).  
117 Das „two-level-game“ bezieht sich auf die Mehrebenenproblematik in kollektiven Zusammenschlüssen (vgl. 
Kap. 4.5). 
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hohe Zeitbindung in Kooperationsprozessen hinzu. Diese ist aus privaten, beruflichen oder 
wirtschaftliche Gründen oftmals nicht vertretbar. Die Konsequenzen sind, dass die Akteure 
genau abwägen, ob eine Beteiligung erforderlich ist und sich im Zweifelsfall vertreten lassen. 
Damit einhergehend kommt es zu einer Reduzierung der Effektivität und einer zeitlichen 
Verzögerung von Entscheidungsprozessen, da die Vertreter im Regelfall nicht über die 
notwendigen Entscheidungskompetenzen verfügen (Fürst, 2003b, S: 446).  
Die in der staatlichen Steuerungspraxis initiierten Governance-Beziehungen sind räumlich an 
administrative Einheiten gebunden und zeichnen sich oftmals durch Formalität und 
Exklusivität aus. Der potentielle Nutzen genießt dabei nicht immer die Priorität (vgl. Kap. 
2.5.1/2). Szerszynski (1997) beschreibt diesen Aspekt anhand der Agenda 21 Umsetzung in 
Großbritannien: „[...] however, genuine the intention, are circumscribed in a number of ways. 
They are always in some sense on the terms of the body which is doing the consulting; they 
circumscribed in time, in that they have a clear beginning and end; they are restricted in 
terms of the kinds of activities, members of the public can engage in during the exercise; and 
participants, it has been said, generally feel they get very little out of participating in them, in 
terms of influencing outcomes or of any more indirect, personal benefits of participation.“ 
(Szerszynski, 1997, S: 150) Die Entscheidung zur Durchführung von Governance-Aktivitäten, 
die Themenbestimmung, die Festlegung der Beteiligten und das finanzielle Budget dieser 
Aktivitäten sind oftmals Vorgaben übergeordneter Behörden. Diese wiederum kommen der 
Umsetzungspflicht von Governance-Prozessen im Rahmen nationaler oder internationaler 
Konventionen nach.  
Pierre and Peters (2003) weisen diesbezüglich darauf hin, dass oftmals die Verlagerung von 
Verantwortungen in neue Arenen die Reduzierungen von Ausgaben, besonders im sozialen 
Bereich, erleichterten: „[…] this new image of the government and the public sector helped 
give the state a partially new and more contemporary image at the same time as it provided 
some degree of support and legitimacy to further cut-backs in public expenditures.118” (Piere 
& Peters, 2000,S. 6) 
Auf der Umsetzungsebene stoßen derartige Vorgaben oftmals auf Spannungen bzw. 
ablehnende Haltungen. Experten und Meinungsträger gehen gewöhnlich davon aus, „[...] 
dass die politischen Aufgaben und Verfahren zu kompliziert seien, als dass man sie in die 
Verantwortung der für inkompetent gehaltenen gewöhnlichen Bürger legen sollte.“ 
(Papadopoulos, 2004, S: 226) 
Der häufig zugrundeliegende Steuerungsoptimismus setzt Lösungen voraus. Ausgeblendet 
werden jedoch Aspekte, die Governance-Konstrukte a priori zum Scheitern verurteilen, wie 
beispielsweise Machtfragen oder unvereinbare Interessen (Brand & Scherrer, 2005; Kötter, 
2007). Giddens (1995) trifft diesen Punkt passend, verliert jedoch nicht den notwendigen 
                                                
118 Siehe hierzu auch:  Stoker, 1998, S: 18. 
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Optimismus: „Wir (sind) nicht im Stande, die Geschichte in den Griff zu bekommen und sie 
ohne weiteres unseren kollektiven Zwecken zurecht zu biegen. Obwohl wir selbst die 
Geschichte durch unsere Handlungen produzieren und reproduzieren, sind wir nicht dazu in 
der Lage, das soziale Leben vollständig unter Kontrolle zu haben.“ und zieht daraus 
folgenden Schluss: „Festhalten müssen wir an dem Prinzip, dass Wege zum erwünschten 
sozialen Wandel kaum praktische Wirkungen zeigen werden, sofern sie nicht mit 
Möglichkeiten verknüpft werden, die den Institutionen innewohnen.“ (Giddens, 1995, S: 190)  
Wie Governance analytisch betrachtet werden kann, ist Inhalt der folgenden Kapitel. 
4.6 Die Bedingungen für eine analytische Anwendung des Governance-Begriffes 
Wie im vorherigen Kapitel geschildert wurde, ist der Governance-Begriff von vieldeutigen 
wissenschaftlichen Anwendung gekennzeichnet (Blumenthal, 2005, S: 1152). Erhebliche 
Verständnisschwierigkeiten sind die Folge. Neben den disziplinären Anwendungsbereichen 
verschwimmen auch die Zielvorstellungen. Normative, analytische und deskriptive 
Anwendungen überlagern sich, wodurch der Governance-Begriff an Aussageschärfe und  
-gehalt verliert. Dies geschieht zum Beispiel, sobald ein analytisches bzw. deskriptives 
Werkzeug zu stark mit normativen Elementen versehen wird. Als problematisch werden die 
hierbei übertragenen Normen und Werte verstanden, die nicht zwangsläufig auf den 
Anwendungsraum zutreffen müssen. „Das Problem des normativen Bias“ stellt sich, wenn 
ein westlich geprägter Governance-Begriff119, der hauptsächlich normativ ausgerichtet ist, 
wie dies zum Beispiel bei Good Governance der OECD der Fall ist, auf einen abweichenden 
historischen, sozialen oder kulturellen Kontext angewandt wird (Draude, 2007; Kötter, 2007, 
S: 6). Weiterhin bleiben in den meisten Governance-Ansätzen wichtige Einflussfaktoren, die 
eine kollektive Regelung gesellschaftlicher Sachverhalte bestimmen, wie zum Beispiel 
Umwelt oder auch Machtstrukturen, Korruption und Klientelismus immer noch weitestgehend 
unberücksichtigt (Jessop, 2003). 
Es kann festgestellt werden, dass vor allem Fragen der Vergleichbarkeit, der Übertragbarkeit 
und des Problemlösungspotenzials durch die hohe Komplexität und disziplinäre Ausrichtung 
des Themas und den damit verbundenen Widersprüchen erschwert werden. Daher 
verwundert es nicht, dass bis jetzt weder eine allgemeingültige Governance-Theorie noch 
eine entsprechende empirische Forschung etabliert sind (Mayntz, 2004; Brunnengräber et 
al., 2004). 
Trotz dieser Hürden gilt, dass „ein Begriff [...] nicht richtig oder falsch [ist], ein Begriff bewährt 
sich durch die analytische Kraft, die er für die Erschließung und die Bearbeitung eines 
                                                
119 Prägend für die euroamerikanische Governance-Diskussion ist eine Dichotomie von Staat und nichtstaatlichen 
Akteuren sowie das implizite Erscheinen und die eindeutig zugewiesene Rolle des Staates, nämlich die der 
Regulierung (Draude, 2007).  
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Problems besitzt. Diese gilt es zu entfalten und zu prüfen.“ (Lepsius, 1996, S: 58) Die 
Komplexität und Unschärfe von Governance kann auch als seine analytische Stärke 
interpretiert werden: „Governance is a useful concept not least because it is sufficiently 
vague and inclusive that it can be thought to embrace a variety of different approaches and 
theories, some of which are even mutually contradictory. While it is true that all these 
approaches do contain some general idea of supplying directions to the economy and 
society, the number of different ways in which this is seen to occur means that when 
someone says that he or she adopts a governance perspective, this is he beginning, rather 
than the end, of the discussion.“ (Piere & Peters, 2000, S: 37) Unter der hier 
angesprochenen Anwendung wird die kontextbezogen Präzisierung und Umsetzung des 
Begriffes mit geeigneten Theorien und Methoden der empirischen Forschung verstanden, 
um praxisrelevante Aussagen zu erhalten. Die von Benz beschriebene kontextbezogene 
Präzisierung sollte neben einer thematischen Ausrichtung auch eine räumliche 
Spezialisierung mit sich bringen (Benz, 2004, S: 27).  
Die thematische Konkretisierung kann mittels einer funktionalen Betrachtung erfolgen. Nach 
Draude (2007) lässt sich die immer wieder kritisierte Dichtonomie von Staat und Gesellschaft 
aufheben, indem Governance im Verbindung mit einer Funktion betrachtet wird. Zum einen 
treten neue Akteure bezüglich der Funktionserfüllung auf die Bühne und zum anderen steht 
der Staat nicht mehr zwangsläufig im Zentrum der Debatte (Draude, 2007). Für die 
vorliegende Arbeit ist diese Funktion die räumliche Planung. Der räumlichen Planung 
unterliegt die Aufgabe, verschiedene Nutzungsansprüche im Raum zu koordinieren und 
dabei Umwelt und Ressourcenschutz mit ökonomischen und sozialen Belangen in Einklang 
zu bringen (Scholles, 2006).  
Prinzipiell gilt, dass „Governance [...] unabhängig von der konkreten Form der Organisation 
von politischen Gemeinschaften [ist].“ (Kötter, 2007, S: 5) Die Konkretisierung der 
räumlichen Komponente erweist sich wesentlich schwieriger, gerade wenn die 
Übertragbarkeit des Ansatzes im Mittelpunkt des Interesses steht. Ziel dieser Arbeit ist die 
Bereitstellung eines Evaluierungsansatzes, der in verschiedenen Räumen Anwendung 
finden soll (vgl. Kap. 1.1). Eine Lösung stellt die kontextbezogen Konkretisierung des 
Governance-Konzeptes durch die jeweiligen involvierten Akteure dar. Wie dies im Zuge der 
vorliegenden Arbeit umgesetzt wird, ist in Kapitel 6.7 ausführlich erläutert.  
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass Governance nicht als eine determinierte 
Formation von Akteuren zur Erbringung einer spezifischen Leistung verstanden werden 
kann. Vielmehr impliziert der Begriff nur, dass bestimmte Akteure (wer?) zur Erbringung 
einer spezifischen Leistung oder Lösung eines Problems (was?) in einer bestimmten Art und 
Weise zusammenwirken (wie?) (Kötter, 2007, S: 6 f.). Im Mittelpunkt der Arbeit steht das 
Zusammenspiel von räumlicher Planung und Governance. Demnach ist die Frage nach dem 
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„Was?“ geklärt. Kapitel 5 setzt sich ausführlich mit dem Thema Governance und räumlicher 
Planung auseinander und fokussiert in diesem Rahmen stark das „Wie?“ und das „Wer?“. 
Trotz der regulierenden Funktion der räumlichen Planung sollten nicht nur  
Governance-Ansätze aus den Politik- und Sozialwissenschaften mit einem 
steuerungstheoretischen Hintergrund einen Schwerpunkt bilden. Die spezifische Rolle des 
Staates hängt stark vom räumlichen Kontext ab. Kapitel 4.2 thematisiert in diesem 
Zusammenhang das Verhältnis von „governance and government“ im internationalen 
Kontext. 
4.7 Die Institutionenforschung als analytisches Werkzeug zur Untersuchung von 
 Governance 
Für eine analytische Betrachtung von Governance wurden geeignete Ansätze, Theorien und 
Methoden als Voraussetzungen genannt (vgl. Kap. 4.6). Als hilfreich erweisen sich in diesem 
Zusammenhang Ansätze aus der Institutionsforschung, welche menschliches bzw. 
kollektives Verhalten erforschen120.  
Die Institutionenforschung greift auf eine lange Geschichte zurück. Theorien und Ansätze, 
die menschliches bzw. kollektives Verhalten zu erklären versuchen, unterscheiden sich in 
ihren Annahmen, der ihnen jeweils inhärenten Logik und letztendlich auch in ihren 
Ergebnissen. Die Diversität institutioneller Betrachtungsweisen rührt aus den Blickwinkeln 
verschiedener Wissenschaftsdisziplinen121. Obwohl die jeweiligen Annahmen dieser 
Theorien sich einschränkend auf ihre allgemeine Anwendbarkeit auswirken, besitzen sie 
aufgrund ihres Erklärungspotentiales für spezifische Situationen, einen hohen Stellenwert. 
Solange sich die Modellannahmen an reale Verhältnisse annähern, kann man davon 
                                                
120 Die Anwendbarkeit des Institutionsbegriffs ist vielseitig. Er erstreckt sich von Verabredungen unter Kollegen, 
sich jeden Tag um eine bestimmte Uhrzeit zum Kaffee zu treffen bis hin zu den Entscheidungen, wer berechtigt 
ist, die einzige in einem Gebiet vorherrschende Wasserquelle zu nutzen. Allgemein gesagt, Institutionen bringen 
Ordnung in den Alltag und vermindern Unsicherheiten (North, 1990, S:3). Institutionen werden im Rahmen dieser 
Arbeit als formale und informelle Regeln, Normen und Strategien menschlichen Handelns in einem bestimmten 
Raum definiert. Sie legen somit das „wer“, „was“, „wie“ und „wann“ fest. Die angewendeten Regeln bestimmen, 
wer Entscheidungen treffen kann, welches Verhalten erlaubt, geboten oder verboten ist, wie Kosten und Nutzen 
verteilt werden, welche Verfahren zum tragen kommen und welche Informationen bereitgestellt werden. Damit die 
Arbeitsfähigkeit der Institution gesichert ist, sollten alle involvierten Akteure über deren Existenz informiert sein 
(GTZ, 2004, S: 5; Ostrom, 1999, S: 66; Ostrom, 2007, S:23). 
121 Grundlegend stehen sich ein ökonomischer und ein soziologischer Blickwinkel gegenüber. Im wirtschaftlichen 
Sinne werden Institutionen als regulierende Einheiten gesehen, der Akteur als Homo Economicus, wobei 
kulturelle Werten und Normen oder informelle Absprachen keinen Platz haben. Die Soziologie sieht Institutionen 
eher als soziale Gebilde, die dem Zusammenleben eine Ordnung verleihen. Zwischen diesen beiden „Extremen“ 
haben sich im Laufe der Zeit mehrere Neuauslegungen und Theorien angesammelt. Daher unterscheiden sich 
das Verständnis der Akteure, das Verhältnis von Akteuren und Institutionen, die Wirkung von Institutionen als 
auch die Mechanismen des institutionellen Wandels erheblich (North, 1990; Schulze, 1997). 
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ausgehen, dass ihre Erklärungswahrscheinlichkeit hoch ist. In den meisten Fällen ist das 
Problem jedoch komplexer, als das Modellverständnis, welches abweichende Entwicklungen 
zulässt (Ostrom, 1999; Klostermann, 2003, S: 238)122. Für die Analyse von Governance sind 
daher Ansätze zu bevorzugen, die einen soziologischen und ökonomischen Blickwinkel 
vereinen und komplexe Arrangements unterschiedlicher Akteure fassen123.  
In den nachfolgenden Unterkapiteln werden zwei sich ähnelnde, aber auch ergänzende 
Ansätze, aus dem deutschsprachigen Raum der Akteurszentrierte Institutionalismus und sein 
nordamerikanisches Äquivalent, das Institutional Analysis and Development Framework, 
vorgestellt. Der Akteurszentrierte Institutionalismus wird als adäquat angesehen, um 
Governance zu beschreiben und in Fallstudien zu erfassen (Fürst et al., 2005, S: 333).  
4.7.1 Der Akteurszentrierte Institutionalismus – ein Ansatz zur Analyse von Governance 
Der Akteurszentrierte Institutionalismus 
konzentriert sich auf das Verständnis von 
Institutionen und damit einhergehend auf 
die Erklärung politischer Entscheidungen, 
mit dem Ziel, die Implementierung einer 
guten Politik zu fördern124. Wie der Name 
schon vermittelt, bezieht sich der Ansatz 
auf die Wechselwirkung zwischen 
Akteuren und Institutionen (Mayntz & 
Scharpf, 1995, S: 39). Dabei wird 
„politisches Handeln als Ergebnis der Interaktionen zwischen strategisch handelnden, aber 
begrenzt rationalen Akteuren, deren Handlungsmöglichkeiten, Präferenzen und 
Wahrnehmungen weitgehend, aber nicht vollständig, durch die Normen des institutionellen 
Rahmens bestimmt werden, innerhalb dessen sie interagieren [...]“ (Scharpf, 2000, S: 319) 
gesehen.  
                                                
122 Zum Beispiel im Zuge der transaktionskostentheoretischen Institutionenanalyse trifft man häufig auf das 
Problem, dass bestimmte Kosten, besonders aus dem sozialen, kulturellen und ökologischen einfach nicht 
monetär zu bewerten sind (Brunnengräber et al., 2004).  
123 Die integrative Sichtweise ist von Vorteil, da eine größere Übereinstimmung mit der Realität erzielt werden 
kann (Scharpf, 2000, S: 73 f.). Institutionen beeinflussen somit menschliches Handeln, werden aber gleichzeitig 
durch menschliches Verhalten geformt. Sie sind interdisziplinäre und methodenübergreifende Räume (Schmalz-
Burns, 1990, S: 316).  
124 Gute Politik lässt sich mit den zwei Kriterien, Effektivität und Legitimität, beschreiben. Effektivität bezieht sich 
auf den Erfolg politischer Maßnahmen, wobei unter Legitimität die Fähigkeit politischer Systeme, Entscheidungen 
im Sinne des Allgemeinwohls zu treffen, verstanden wird. Gemeinwohl umfasst zwei Dimensionen, die 
Wohlfahrtsproduktion und deren Verteilung (Scharpf, 2000). 
 
Abbildung 10: Akteurszentrierte Institutionalismus 
(Scharpf, 2000, S: 85) 
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Im Mittelpunkt stehen Interaktionsprozesse. Scharpf (2000) geht davon aus, „[...] dass die 
Fähigkeit, gute Entscheidungen zu treffen, abhängig ist von der Art des zu lösenden 
politischen Problems, von der Konstellation der politischen Akteure und von den 
institutionalisierten Interaktionsformen (Scharpf, 2000, S: 40). Der institutionelle Rahmen 
wird als Sammelbegriff für alle Einflüsse auf die politikbestimmenden Faktoren verstanden. 
Abbildung 10 verdeutlicht den Zusammenhang im Rahmen der interaktionsorientierten 
Politikforschung. Im Nachfolgenden werden die einzelnen Komponenten des 
Analyserahmens näher erläutert. 
• Der Institutionelle Kontext: „[Wir] wissen, dass Akteure unterschiedlich auf 
Drohungen, Beschränkungen und Möglichkeiten von Außen reagieren, weil sie sich in 
ihren Wahrnehmungen und Präferenzen unterscheiden, aber auch weil ihre 
Wahrnehmungen und Präferenzen sehr stark durch den jeweiligen institutionellen 
Kontext, indem sie interagieren, beeinflusst wird.“ (Scharpf, 2000, S: 74) Beispiele 
des institutionellen Kontextes nach Scharpf (2000) sind folgende Schwerpunkte 
„anarchisches Feld“, „Netzwerk“, „Versammlung“ oder „Hierarchie des Staates“ 
(ebda.). In der Praxis überschneiden sich diese jedoch. Der institutionelle Kontext 
lässt sich am besten als Mehrebenensystem beschreiben, indem Eins-zu-eins 
Korrespondenzen und eindeutige Kompetenzen hierarchischer Steuerung 
zunehmend komplexen Verhandlungssystemen weichen (Schleicher-Tappeser, 2001, 
S: 4 ff.).  
• Die Akteure und deren Konstellation: Akteure können individueller Natur sein, aber 
auch unter bestimmten Bedingungen als ein Cluster von Individuen verstanden 
werden125, die politische Entscheidungen bestimmen. Sie unterscheiden sich in ihren 
Fähigkeiten, ein Ergebnis in bestimmter Art und Weise zu beeinflussen, da sie über 
verschiedene Handlungsressourcen verfügen. Hierunter zählen persönliche, 
technische und materielle Ressourcen. Weitere Unterscheidungsmerkmale sind ihre 
jeweiligen Wahrnehmungen und Präferenzen. Das Potential zum strategischen 
Handeln der Akteure hängt davon ab, inwieweit deren Orientierungen, aber auch 
Weltanschauungen übereinstimmen. In diesem Sinne beschreibt die 
Akteurskonstellation die unterschiedlichen Fähigkeiten der Beteiligten, aber auch 
deren Wahrnehmung und Bewertung der zu erreichenden Ergebnisse. Die 
Akteurskonstellation repräsentiert somit das vorhandene Konfliktniveau (Scharpf, 
2000, S: 86 ff.). 
                                                
125 Dies ist eine entscheidende Annahme, um der Komplexität von Institutionen Herr zu werden. Die mit den 
Akteuren im Zusammenhang stehenden Aspekte können auf der Ebene der höheren Einheit definiert werden, 
wobei jedoch die Fähigkeit zum Handeln vorhanden sein muss. Vorraussetzung ist, dass die jeweilige Gruppe ein 
gemeinsames Ziel vor Augen hat (Scharpf, 2000, S: 97 ff.). 
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• Die Interaktionsformen: Die Ergebnisse politischer Entscheidungen hängen von der 
jeweiligen Interaktionsform ab. Interaktionsformen beschreiben die eigentliche Form 
des Zusammenspiels der Akteure, aus der Entscheidungen hervorgehen. Hierbei 
lässt sich unter anderem zwischen „einseitigem Handeln“, „Verhandlung“, 
„Mehrheitsentscheidungen“ und „hierarchischer Steuerung“ differenzieren (vgl. 
Anhang II). Jede Interaktionsform besitzt eine dynamische und eine strukturelle 
Komponente. Diese Unterscheidung ist von Interesse, da sich bestimmte 
Interaktionsformen besser als andere zur Konfliktlösung eignen und differenzierte 
Anforderungen gegenüber den involvierten Parteien bestehen. Zum Beispiel kann 
man davon ausgehen, dass Akteure, die zur Regelung ihrer Angelegenheiten auf 
Verhandlungen angewiesen sind, eine geringere Konfliktlösungsfähigkeit besitzen, 
als jene, die im Rahmen von Mehrheitsabstimmungen oder hierarchischen Strukturen 
ihre Entscheidungen herbeiführen. (Scharpf, 2000, S: 108).  
In der Praxis trifft man auf die verschiedenen Interaktionsformen in unterschiedlichen 
institutionellen Kontexten. Dabei steht fest, dass die Interaktionsformen je nach 
institutionellem Kontext ihre Fähigkeit zur Problemlösung verändern. Jedoch ist zu beachten, 
dass nicht jede Interaktionsform in allen institutionellen Kontexten möglich ist. Tabelle 5 
verdeutlicht diesen Fakt. 
Tabelle 5: Der Zusammenhang zwischen Interaktionsform in allen institutionellen Kontext 
Interaktionsformen Institutioneller Kontext 
 Anarchisches 
Feld126 
Netzwerk Versammlung Hierarchie des Staates 
Einseitiges Handeln x x x x 
Verhandlung (x) x x x 
Mehrheitsentscheidung - - x x 
Hierarchische 
Steuerung 
- - - x 
(Scharpf, 2000, S: 91) 
Im Rahmen von Problemlösungsprozessen sind Strategien von Nutzen, die versuchen, die 
jeweiligen Interaktionsformen und institutionellen Kontexte so zu kombinieren, dass die 
jeweiligen Positiveffekte der einzelnen Interaktionsformen optimal zur Geltung kommen.  
Der Fokus des Akteurszentrierten Institutionalismus liegt vor allem auf institutionellen 
Aspekten. Die individuelle Ebene, kulturelle und soziale Normen und Werte, 
Partizipationsvoraussetzungen sowie situationsbedingte Machtverhältnisse werden jedoch 
nicht ausreichend berücksichtigt (Brunnengräber et al., 2004). Das Institutional Analysis and 
                                                
126 Mit einem anarchischen Feld wird ein institutionsfreier Kontext beschrieben, in dem Akteure ohne jegliche 
Beziehung untereinander agieren (Scharpf, 2000, S: 169). 
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Development Framework wird im folgenden Unterkapitel aufgeführt, da er die äußeren 
Rahmenbedingungen explizit mit beachtet. 
4.7.2 Das Institutional Analysis and Development Framework 
Das IAD (Institutional Analysis 
and Development Framework) 
ähnelt dem Ansatz des 
Akteurszentrierten 
Institutionalismus in seiner 
Denkweise und in seinem 
Anwendungsbereich. Es wird 
der Anspruch erhoben, die 
strukturellen Variablen 
institutioneller Arrangements 
aufzuzeigen und somit ein 
effektives und realitätsnahes 
Analysewerkzeug für die Bewertung von Institutionen bereitzustellen. Aus der 
konzeptionellen Karte des Ansatzes (vgl. Abbildung 11) wird ersichtlich, dass die 
Interaktionsarena127 im Zentrum die Hauptuntersuchungseinheit darstellt. Sie wird von zwei 
Elementen geprägt, den Akteuren und den Interaktionen. Ziel des Ansatzes ist es, die 
Handlungsarena, die typischen Interaktionen sowie deren Ergebnisse zu verstehen, zu 
analysieren und zu bewerten (rechte Seite der Abbildung 11). Um einen tiefgründigeren 
Einblick in die Struktur der Arena und somit zu den Konstellationen, die bestimmte 
Ergebnisse erzielen, zu erhalten, müssen die äußeren Einflüsse berücksichtigt werden. Die 
Arena wird als abhängige Variable betrachtet (linke Seite der Abbildung 11). Beide Aspekte 
werden im Nachfolgenden näher erläutert: 
• Die externen Variablen: Nach Ostrom (2007) sind Institutionen als Summe von 
Regeln zu verstehen, die menschliches Handeln steuern. Regeln enthalten 
Vorschriften über Handlungen, gebieten, erlauben oder verbieten sie128. Weiterhin ist 
                                                
127 Arenen existieren auf allen Ebenen, zu Hause, auf lokalem, regionalem oder nationalem Niveau. Als Arena 
wird ein sozialer Raum bezeichnet, in denen Individuen interagieren, Güter und Dienstleistungen austauschen, 
Probleme lösen, Herrschaft ausüben oder sich gegenseitig bekämpfen (Ostrom, 2007, S: 28). Hierbei kann es 
sich um informelle Schauplätze, wie zum Beispiel ein Café oder um formale Räume, wie ein Gericht handeln. 
Oftmals besteht zwischen Arena und Regelsystem keine eins zu eins Beziehung, dass heißt, es können mehrere 
Arenen auf unterschiedlichen Ebenen für ein bestimmtes Regelsystem involviert sein (Ostrom, 1999, S: 70 f.). 
128 Von einer Regel sollte man aber nur sprechen, wenn diese allgemeinhin bekannt sind. Arenen und Regeln 
überschneiden sich und stehen untereinander in einer horizontalen und vertikalen Abhängigkeit. "Die Beziehung 
zwischen Arena und Regeln sind selten auf eine eins-zu-eins Korrespondenz zwischen einer Arena und einem 
Regelsystem reduziert. Meistens sind es mehrere Arenen kollektiver Entscheidungen, die das System operativer 
 
Abbildung 11: Das IAD Untersuchungsrahmen 
(Ostrom, Gardner, Walker, & Agrawal, 1994, S. 37) 
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die Struktur der Gesellschaft, in der die Arena platziert ist sowie die physischen und 
materielle Situation des Raumes von Relevanz (Ostrom, 2007, S: 33 ff.).  
• Die Bewertungsebene: Erreichte Ergebnisse, aber auch Ergebnisse, die unter 
alternativen institutionellen Bedingungen zu erwarten wären, gilt es zu bewerten. 
Ostrom (2007) betrachtet folgenden Kriterien als relevant: (1) ökonomische Effizienz, 
(2) Fairness durch fiskalische Äquivalenz, (3) redistributive Fairness, (4) 
demokratische Verantwortlichkeit, (5) Übereinstimmung mit der allgemeinen Moral 
sowie (6) Anpassungsfähigkeit. Diese können sowohl für die Ergebnisse an sich, als 
auch für den Zielerreichungsprozess verwendet werden (ebda.). 
Der Ansatz berücksichtigt das Wechselspiel zwischen Institution und Umwelt, indem er die 
Arena als abhängige Variable ansieht. Die Bezugs- und Regelsysteme müssen hierbei nicht 
notwendigerweise von formaler Natur sein. Informelle Arrangements spielen ebenso eine 
entscheidende Rolle. Die Dichotomie von formal und informell tritt in den Hintergrund, wenn 
es um die Einhaltung und Glaubwürdigkeit von Regeln geht. Oftmals genießen sogar 
informelle Reglungen einen höheren Stellenwert als formale. Gerade in Ländern mit einem 
geringen institutionellen Fundament, in denen Vetternwirtschaft und Korruption auf der 
politischen Ebene an der Tagesordnung stehen, tendiert die Glaubwürdigkeit formaler 
Reglungen oftmals gegen Null. Die geringe Durchsetzungskraft des Staates führt dazu, dass 
Gesetze einfach ignoriert werden (North, 1990). Häufig mit Problemen behaftet sind 
staatliche Interventionen in ihren Bestrebungen, informelle Institutionen zu ersetzen oder mit 
normativen Regelungen auszustatten (Ostrom, 1999). 
4.8 Zusammenfassung  
Um die Diskussion um Governance abzuschließen bietet sich eine systematische Erfassung 
von Governance hemmenden und fördernden Faktoren an. Dies erweist sich weiterhin im 
Hinblick auf die kontextbezogen Anwendung im Bereich der räumlichen Planung als hilfreich. 
Diese hier aufgezeigten Aspekte stellen eine Art Vorstufe von Kriterien zur Evaluierung von 
Governance dar. Ein spezifisches Erfolgsmodell für Governance lässt sich jedoch nicht 
ableiten, da derartige Prozesse stets kontextabhängig, situations- und akteursbezogen sind 
(Scherer, 2005; Kötter, 2007; Risse, 2007; UN-Habitat, S: 47). Trotzdem können zumindest 
allgemeingültige Hinweise bzw. Empfehlungen ausgesprochen werden. Um diese 
                                                                                                                                                     
Regeln bestimmen [...] (Ostrom, 1999, S: 71). Regeln sind demnach in ein Regelsystem eingebetet. Wenn 
Regeln geändert werden, sollten Interventionen so nah wie möglich an der Stelle platziert werden, wo 
Handlungen beeinflusst werden sollen. Dabei sind zwei Aspekte zu berücksichtigen. „Änderungen der Regeln, die 
benutzt werden, um Handlungen auf einer Ebene zu ordnen, erfolgen innerhalb eines momentan fixierten 
Regelsystems auf einer tieferen Ebene.“ (Ostrom, 1999, S: 67) Hierbei ist zu beachten, dass: „Änderungen an 
Regeln einer tieferen Ebene sind gewöhnlich schwieriger und kostspieliger zu erreichen und erhöhen somit die 
Stabilität der wechselseitigen Erwartungen von Individuen, die gemäß eines Regelsystems interagieren.“ (ebda.) 
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übersichtlich, aber in einer allgemeingültigen Art und Weise, zu präsentieren, werden fünf 
Elemente bzw. Merkmalsdimensionen von Governance festgelegt. Die Dimensionen 
institutioneller Kontext bzw. Rahmenbedingungen, Arena, Akteure/Bindung, Interaktion und 
Funktion basieren auf den Analyseansätzen des vorherigen Kapitels (vgl. Kap. 4.7). Diesen 
werden jeweils mit den notwendigen Grundbedingungen und fördernden Aspekten 
beschrieben. Dem gegenüberstehend werden die entgegenwirkenden, hemmenden Aspekte 
aufgezeigt (vgl. Tab. 6 ). 






Gemeinsame Normen und Werte Politische Dominanz 
Externe Unterstützung, Impulse Fehlendes Kooperationsverständnis, 
konservative Denkmuster 
hierarchischer Steuerung 
Minimale Anerkennung des 
Organisationsrechts, 









Organisatorischer Kern Abschottungseffekte 
Mitgliedschaftsregeln, definierte 
Verantwortungsbereiche 
Macht, Korruption, Klientelismus 
Integration (horizontale und vertikale 
Vernetzung) 
Elitärer Charakter setzt sich durch 
Freiwilligkeit, offener Zugang Starke Personenbindung 
Finanzielle Absicherung Fehlende finanzielle, geistige und 
materielle Kapazitäten 
Breite Partizipation Fehlendes Führungs-know-how 




Motivation, Problemlösungswille Mangelndes Vertrauen 
Offenheit Verschlossenheit 




Austausch, Hilfestellung Elitärer Charakter setzt sich durch 
Verhandlungen / Konsens  Macht, Korruption, Klientelismus 
Moderation Keine Interaktionsregeln 
Kommunikation (Strategien) Unterschiedliche Fähigkeiten und 
mangelnde Hilfestellung 
Organisation  
Interaktions- Entscheidungsregeln  
Interaktion 
Bereitschaft, sich Führen zu lassen 
Inszenierung, Problemanalyse 
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Thema Prioritäten setzten 
(Überschaubarkeit) 
Funktionale Orientierung schlägt in 
Territoriale um 







(territorial vs. funktional) 
Visionen Fehlende Orientierung 
Gemeinsame Ziele  
Erfolge nutzen  




Überwachungs- und Sanktionssystem  
(eigene Zusammenstellung) 
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5 Räumliche Planung und Governance 
Das fünfte Kapitel beschreibt die Beziehung zwischen räumlicher Planung und Governance. 
Im Zentrum steht hierbei der Wandel der räumlichen Planung von einem klassisch, 
rationalen Planungsverständnis, hin zu einer governance-orientierten Planung. In diesem 
Sinne wird sich einleitend mit dem klassisch rationalen Planungsverständnis (vgl. Kap. 5.1) 
und den Begriff der räumlichen Planung auseinandergesetzt. Kapitel 5.3 beschreibt den 
oben angesprochenen Wandel im Planungsverständnis. Im Zuge dieses Wandels ändert 
sich natürlich auch das Aufgabenfeld der räumlichen Planung (vgl. Kap. 5.4). Im Anschluss 
und mit Hinblick auf die Bewertung der räumlichen Planung wird der Versuch unternommen, 
die thematische Schnittmenge von Planung und Governance zu beschreiben. Kapitel 5.6 
behandelt abschließend die Abhängigkeiten, Widerstände und Problemfelder im Zuge der 
Aufgabenerfüllung der räumlichen Planung. 
5.1 Das klassisch rationale Planungsverständnis 
Obwohl die Planung ist so alt wie die Siedlungsgeschichte der Menschheit (UN-Habitat, 
2009, S: 47), ist das heutige Planungsverständnis129 weitestgehend durch die Entwicklung 
demokratische, kapitalistischer Wirtschafts- beziehungsweise Staatensysteme des letzten 
Jahrhunderts geprägt. Stark beeinflusst durch kenianische Wirtschaftstheorie fand das 
klassisch, rationale Planungsverständnis seinen Ursprung in den 30 Jahren. Räumliche 
Planung wurde und wird oftmals immer noch in diesem Sinne als eine rationale Kontrolle der 
Zukunft durch die Politik verstanden, technisch orientiert und durch Experten ohne das 
Einbeziehen der Adressaten ausgetragen (UN-Habitat, 2009, S: 47/59).  
Garcia Batiz (2006) beschreibt eben Gesagtes wie folgt „[...] la planificación se conciba como 
un método de la aplicación del conocimiento científico, lo que significa un esfuerzo conciente 
(racional) por aumentar la validez de las políticas a partir del conocimiento del presente para 
proyectar y controlar el futuro ... las acciones para el desarrollo eran diseñadas y aplicadas 
un modelo top-down, es decir, de arriba hacia abajo. Esto implicaba un modelo de 
planeación jerárquico, general y homogéneo, donde os principios universales, estándares, 
metas y prioridades se aplicaban a todas las personas regiones por igual y en el que 
predominaban las visiones holísticas.130“ (García Bátiz, 2006, S: 47.)  
                                                
129 Das Planungsverständnis beschreibt die Art und Weise, wie die Zielstellung der räumlichen Planung ihre 
Umsetzung findet. 
130 Übersetzung: Die räumliche Planung definierte man als eine Methode zu Anwendung wissenschaftlichen 
Wissens; ein rationaler Ansatz also, welcher ausgehend vom Status Quo die Zukunft projiziert bzw. kontrolliert 
und politische Maßnahmen rechtfertigt. Entwicklungsmaßnahmen wurden nach einen Top-Down Modell definiert 
Kapitel 5 Raumplanung und Governance 
108 
Dieses eben beschriebene Planungsverständnis konnte sich weltweit etablieren und findet 
heute noch in vielen Teilen der Welt Anwendung. “This modernist concept of planning, which 
emerged in response to a very particular time and set of regional circumstances, spread 
throughout the world in the following decades […]. The main conduits for the transfer of 
planning ideas have been colonial governments, educational and scientific institutions 
(including lecture tours and international conferences), professional associations and 
journals, and international development agencies and consultancies.“ (UN-Habitat, 2009, S: 
50 ff.) 
Ein anschauliches Bespiel expertengesteuerter und technischer Planung ohne das 
Einbeziehen der Bevölkerung bildet die Ausweisung des Biosphärenreservats Calakmul im 
Jahr 1996 (vgl. Kap. 5.6.6).  
5.2 Räumliche Planung, Spatial planning, Land use planning, Ordenación del 
territorio – eine begriffliche Einführung  
Die vielfältige und mitunter stark variierende Verwendung des Raumplanungsbegriffes im 
deutschen sowie im internationalen Kontext erfordert im Hinblick auf dessen Anwendung im 
Rahmen der vorliegenden Arbeit eine genaue Thematisierung131. Im angelsächsischen 
Sprachgebrauch dominiert für das Konzept der räumlichen Planung die Begriffe spacial 
planning oder auch land-use planning. „[...] the term used to describe the activity of planning 
varies: spatial planning, land-use planning, physical planning, city planning, town (and 
regional) planning, and development planning are English-language terms in use.“ (UN-
Habitat, 2009, S: 18) Im Hispanischen werden die Begriffe planificación territorial, ordenación 
del territorio oder ordenamiento territorial132 verwendet. Tabelle 7 gibt ein Panorama über 
dessen Definitionsvielfalt, indem sowohl aus den akademischen als auch aus den 
                                                                                                                                                     
und angewendet. Das Planungsverständnis, in welchen universelle Prinzipien, Standards und einheitliche 
Entwicklungsziele für alle Regionen Anwendung fanden, zeichnete sich durch Hierarchie und Homogenität aus.  
Siehe hierzu auch: Friedman, 1991; Wight, 1997. 
131 Der Begriff Raumordnung, obwohl die semantische Verbindung zum Ordenamiento gegeben ist, soll wegen 
des spezifischen Gebrauchs im deutschen Planungssystem und den daraus resultierenden Unstimmigkeiten im 
Rahmen eines internationalen Kontextbezuges in der vorliegenden Arbeit vermieden werden. Raumordnung im 
deutschen Kontext zeichnet sich durch ihren übergeordneten Charakter aus (ARL, 1995). Da die Diskussion um 
Governance in der räumlichen Planung sich von der lokalen bis zur internationalen Ebene erstreckt (vgl. Kap. 
2.1), erscheint die Verwendung des Begriffs Raumordnung für eine umfassende Betrachtung raumplanerischer 
Verfahren demnach als nicht geeignet. 
132 Es besteht eine heftige Kontroverse zwischen den Begriffen ordenación und ordenamiento. Beide können mit 
Ordnung übersetzt werden. Nach der REAL ACADEMIA ESPAÑOLA (2001) wird unter ordenamiento die eigentliche 
Planungshandlung bzw. das Ergebnis ordnender Maßnahmen verstanden. Ordenación bezeichnet eine 
Anweisung (Real Academia Española, 2001). Die Unterscheidung ist wichtig, da sich im Verlauf der Arbeit stark 
auf den ordenamiento territorial bezogen wird. 
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praktischen Bereich verschiedene Auslegungen des Begriffes aufgezeigt werden. Dem voran 
gestellt soll eine Erklärung des allgemeinen Begriffs Planung als Ausgangspunkt dienen. 
Planung bezeichnet im Allgemeinen „die Gedankliche Vorwegnahme zukünftigen Handelns.“ 
(Schönwandt & Jung, 2005) 
Tabelle 7: Die Definitionsvielfalt räumlicher Planung 
Quelle  Definition 
 Schoof (1999) „Es handelt sich um die Planung des Einsatzes von Instrumenten zur 
Beeinflussung räumlicher Bedingungen, die für die Ziele des 
Planungsträgers relevant sind. Als Raum wird dabei der geographische 
Raum der Erdoberfläche betrachtet." (Schoof, 1999) 
Gomez Orea, Domingo 
(2008) 
"[La ordenación del territorio es] … la proyección espacial de las políticas 
social, cultural, ambiental y económica de una sociedad [...] que busca el 
diseño y la gestión de usos óptimos del suelo ... .133" (Orea, 2008, S: 21) 
Agenda 21 „[Land-use planning] is to facilitate allocation of land to the uses that 
provide the greatest sustainable benefits and to promote the transition to a 
sustainable and integrated management of land resources.“ (UNCED, 
1992, 10.5) 
„Land-use planning is a branch of public policy which encompasses various 
disciplines seeking to order and regulate the use of land in an efficient 




“It is at the same time a scientific discipline, an administrative technique 
and a policy developed as an interdisciplinary and comprehensive 
approach directed towards a balanced regional development and the 
physical organization of space according to an overall strategy.” (CEMAT, 
2003) 
Food and Agriculture 
Organization of the 
United Nations (FAO) 
„Land-use planning is the systematic assessment of land and water 
potential, alternatives for land use and economic and social conditions in 
order to select and adopt the best land-use options. Its purpose is to select 
and put into practice those land uses that will best meet the needs of the 
people while safeguarding resources for the future. The driving force in 
planning is the need for change, the need for improved management or the 
need for a quite different pattern of land use dictated by changing 




„Land use planning is an iterative process based on the dialogue amongst 
all stakeholders aiming at the negotiation and decision for a sustainable 
form of land use in rural areas as well as initiating and monitoring its 
implementation.“ (Amler et al., 1999, S: 1) 
Comisión de Desarrollo 
y Medio Ambiente de 
América Latina y el 
Caribe134 
“[La ordenación del territorio se entiende como la] distribución geográfica 
de la población y sus actividades de acuerdo con la integridad y 
potencialidad de los recursos naturales que conforman el entorno físico-
biótico. Todo ello, en la búsqueda de unas condiciones de vida mejores.135" 
                                                
133 Übersetzung: Räumliche Planung ist die räumliche Projektion sozialer, kultureller, ökologischer und 
ökonomischer Belange einer Gesellschaft. Die räumliche Planung zielt auf die Steuerung Bodennutzung im 
Optimum ab. 
134 Die KOMMISSION FÜR ENTWICKLUNG UND UMWELT VON LATEINAMERIKA UND DER KARIBIK wurde 1989 im Zuge der 
Nachhaltigkeitsdiskussion mit dem Ziel, im Rahmen der Agenda 21 eine gemeinsame Strategie der nachhaltigen 
Entwicklung für die Länder Lateinamerikas zu präsentieren, gegründet (Caribe, 1991). 
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(Caribe, 1991) 
Mexikanischer Staat El ordenamiento territorial es „el instrumento de política ambiental cuyo 
objeto es regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, 
con el fin de lograr la protección del medio ambiente y la preservación y el 
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, a partir del análisis 
de las tendencias de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento 
de los mismos.136“ (Unión, 2000) 
Bolivianischer Staat "El proceso mediante el cual se realiza la adecuación del uso y la 
ocupación del territorio a sus potencialidades y limitaciones, asegurando 
condiciones óptimas para el desempeño de las actividades productivas y 
reduciendo sustancialmente la vulnerabilidad de la sociedad boliviana 
frente a los riesgos naturales y/o aquellos provocados por actividades 
humanas peligrosas.137" (MDSP, 1997, S: 73) 
(eigene Zusammenstellung) 
Generell dominiert die Auffassung, dass die räumliche Planung ein unverzichtbares 
Instrument im Rahmen einer nachhaltigen Nutzung des Territoriums ist. Es wird explizit oder 
implizit in allen Definitionen die Ordnung bzw. Regulation der Flächennutzung 
angesprochen. Weiterhin zeigt sich, dass räumliche Planung auch im Zusammenhang mit 
der Entwicklung des Raumes betrachtet wird und somit eine Entwicklungsfunktion 
einschließt138. Der Begriff der räumlichen Planung beschränkt sich nicht auf eine spezifische 
Handlungsebene. Dessen Anwendungsspektrum erstreckt sich von der lokalen bis auf die 
übergeordnete Ebene.  
Aus der Zusammenstellung wird ersichtlich, dass die verschieden Definitionen bestimmte 
Aspekte hervorheben. Räumliche Planung wird abhängig von dem spezifischen Verständnis 
als eine öffentliche Aufgabe, ein regulierendes Instrument, eine administrative Tätigkeit, eine 
wissenschaftliche Disziplin, eine Strategie zur Umsetzung des Nachhaltigkeitskonzeptes 
                                                                                                                                                     
135 Übersetzung: Unter räumlicher Planung versteht man die geografischer Verteilung der Bevölkerung und deren 
Aktivitäten einhergehend mit den Leistungsvermögen des Naturhaushaltes mit dem Ziel der Verbesserung der 
Lebensbedingungen. 
136 Übersetzung: Die räumliche Planung ist ein Instrument der Umweltpolitik, dessen Ziel die Regulierung der 
Bodennutzung und der produktiven Aktivitäten im Hinblick auf den Umweltschutz und die nachhaltige Nutzung der 
natürlichen Ressourcen ist. Ausgangspunkt bildet die Bodenordnung und das landschaftliche Potential. 
137 Übersetzung: Die räumliche Planung ist ein Prozess, der die adäquate Bodennutzung und –ordnung anstrebt. 
Unter Berücksichtigung der Möglichkeiten und Grenzen des Raumes sollen optimale Konditionen für produktive 
Aktivitäten und die Reduzierung von Risiken für das bolivianische Volk, die von der Natur oder menschlichen 
Aktivitäten ausgehen, sichergestellt werden. 
138 Im Zuge der sich wandelnden gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen und den damit einhergehenden 
Veränderungen von Politik und zivilgesellschaftlichen Engagement, wie in Kapitel 4.3 beschrieben, wird es als 
sinnvoll erachtet, im Rahmen der räumlichen Planung auch gleichzeitig von Raumentwicklung zu sprechen. Nach 
THIERSTEIN (2002) stehen „Raumordnungs- und Raumentwicklungspolitik konzeptionell in einem ergänzenden 
und nicht in einem substitutiven Verhältnis zueinander.“ (Thierstein, 2002) Kapitel 5.3 geht tiefgründiger auf das 
aktuelle Verständnis von der räumlichen Planung ein und greift in diesem Zusammenhang besagten Aspekt noch 
einmal auf. 
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oder auch als ein integraler Entwicklungsprozess angesehen. Die Rolle des Staates wird 
hierbei unterschiedlich betont139. Bestimmend ist der jeweilige Kontext. Zum Beispiel stellen 
die Definitionen von Seiten der staatlicher Behörden entsprechend ihres Mandates den 
regulierenden, administrativen Charakter der räumlichen Planung in den Vordergrund. 
Grundlegend ist die räumliche Planung als öffentliche Aufgabe und nicht losgelöst von der 
Politik zu verstehen (Cabeza, 2002, S: 5; Lendi, 1995; CEMAT, 2007, S: 29 ff.; Pütz, 2006, 
S: 45; Scholich, 2008). “It is generally acknowledged that planning is inevitably a political 
process, and cannot be detached from local and global political force.” (UN-Habitat, 20009, 
S: 70) Räumliche Planung ist immer in ein Planungssystem eingebettet. Planungssysteme 
operieren auf verschiedenen räumlichen Ebenen und sie werden durch die formal-
rechtlichen Rahmenbedingungen definiert und durch die soziokulturellen, ökonomischen, 
ökologischen und institutionellen, Gegebenheiten geprägt (Kötter, 2007; Risse, 2007; UN-
Habitat, 2009). „While planning has common purposes, tasks and types of tools throughout 
the world, the form these take will always be shaped by the social and cultural norms of 
particular places.“ (UN-Habitat, 2009, S 47) Räumliche Planung ist also immer 
kontextspezifisch zu betrachten.  
Aufgrund dieser Abhängigkeiten wird auch ersichtlich, dass es sich bei der räumlichen 
Planung um kein statisches Arbeitsfeld, sondern um ein stark dynamisches, geprägt der 
ökonomischen, ökologischen sozialen und institutionellen Entwicklung. Ausschlaggebend für 
diese Dynamik ist der Wandel von Government zu Governance.  
Die Tatsache, dass die Planung mit der allgemeinen Entwicklung korreliert, impliziert zwei 
Aspekte. Zum einen bedeutet dies, wie oben auch schon erwähnt, dass die räumliche 
Planung ein dynamisches Arbeitsfeld ist und zum anderen, dass sich die Planung den 
jeweiligen Gegebenheiten anpassen muss. Wenn dieser Wandel nicht eintritt, und veraltete 
Planungsideen verharren, dann ist die Planung nicht länger effektiv wirksam. „In the 21st 
century there are parts of the world where planning is no longer a useful tool through which 
societies can organize their living spaces; but there is no reason why it cannot be reformed 
to play this role.formulated.“ (UN-Habitat, 2009, S: 49) 
Die räumliche Planung und Planungssysteme sind oftmals nicht adäquat ausgerichtet, um 
die Herausforderungen und Probleme des 21sten Jahrhunderts zu meistern. Sie müssen 
sich dementsprechend mit innovativen governance-orientierten Planungsansätzen 
anpassen. “A major conclusion of this Global Report is that urban planning systems and 
approaches in many parts of the world are not equipping governments with the necessary 
                                                
139 Der Blick auf die Funktion des Staates ist von Bedeutung, gerade wenn die räumliche Planung aus der 
Sichtweise von Governance betrachtet werden soll. Kaptitel 4.2 beschreibt die Rolle des Staates im Rahmen von 
Governance. 
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tools to deal with key [...] issues of the 21st century [...] For planning to be an effective tool, 
urban planning systems in many parts of the world will need to be revised.” (UN-Habitat, 
2009, S 211) 
5.3 Planungsverständnis im Wandel – hin zu einer governance-orientierten 
räumlichen Planung 
Der im vierten Kapitel beschriebene Wandel im Politikverständnis „from government to 
governance“, sich ausdrückend in einer Abkehr vom Top-down Prinzip in der Politik und hin 
zu einem kooperativen Verständnis, vollzieht sich ebenfalls im Bereich der räumlichen 
Planung (Healey, 2004; Healey, 1992, UN-Habitat, 2009). Governance ist eine Perspektive 
des Regierens und damit auch eine Perspektive der Planung (Ladwig, Jugov, & Schmelze, 
2007; Beirat für Raumordnung, 2009, S: 1; Weiland & Wohlleber-Feller, 2007;  
Sotomayor, 2008, S: 291). Räumliche Planung wird somit auch wie der Staat und die Politik 
im Sinne von Governance betrachtet. “Earlier definitions of urban planning which described it 
as an activity of government also require modification in some parts of the world. The change 
from ‘government’ to ‘governance’ in liberal democracies has meant that […] planning is now 
often initiated and carried out in the context of partnership between the state, the private 
sector and civil society organizations.” (UN-Habitat, 2009, S: 18) 
Diese Entwicklung findet ihren Ausdruck in einem Planungsverständnis, welches folgende 
Werte für die räumliche Planung propagiert:  
• Integration anstelle einer sektoraler Ausrichtung, 
• Kooperation anstelle einer oktroyierenden Top-down Planung und damit eine 
Gewichtsverschiebung von hoheitlichen hin zu kooperativen Instrumenten, 
• Einbeziehen der Adressaten in die räumliche Planung durch partizipative Verfahren 
anstatt einer reinen Expertenplanung, 
• Kommunikation und Dialog im Rahmen des Planungsprozess anstelle einer reinen 
Planerstellung, 
• werteorientierte Planungsverfahren anstelle technisch und expertengesteuerten 
Ansätze, 
• Konsens anstelle von geschlossener Entscheidungsfindung, 
• Ergänzung von formellen Prozesse durch informelle sowie 
• Verknüpfung von räumlicher Planung und Entwicklung (Selle, 1996b; Knieling, 2003; 
Weiland & Wohlleber-Feller, 2007; Sotomayor, 2008; Raumordnung, 2009; UN-
Habitat, 2009, S: 15).  
Die nachfolgende Abbildung 12 fasst die wesentliche Punkte dieses Trendwandels graphisch 
zusammen.  
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Abbildung 12: Geschlossene vs. offene Planungs- und Entscheidungsprozess 
(eigene Darstellung) 
Der hier aufgezeigte Wandel vollzieht sich international, auf institutioneller, 
entwicklungspolitischer, technischer als auch wissenschaftlicher Ebene (Innes & Booher, 
2003, S: 34, UN-Habitat, 2009). Nachfolgende aufgeführte Zitate aus dem 
wissenschaftlichen und praktischen Umfeld untermauern diese Gewichtsverschiebung in der 
räumlichen Planung: 
• „Current perspectives recognize the institutional shift from government to governance 
(although in some parts of the world planning is still centred in the state), the 
necessarily wider scope of planning beyond land use, and the need to consider how 
plans are implemented." (UN-Habitat, S: 19) 
• „[In der räumlichen Planung muss] das Handeln erlebnisorientiert [sein], das heißt 
von einer Aufgabe oder einem Problem bestimmt; dass Ergebnisse vom Input 
(Ressourcen, Know-how, Zustimmung) anderer abhängen; die Planung nicht 
hoheitlich-interventionistisch agiert, sondern die Mitarbeit anderer Akteure einwirkt 
(was auch bedeutet, Zugeständnisse zu machen); der Kooperationsprozess inhaltlich 
offen genug sein muss und nicht lediglich ein Verfahren der Akzeptanzbeschaffung 
sein darf; alle Beteiligten einen Vorteil aus der Kooperation haben, den sie höher als 
die von ihnen einzusetzenden Kosten bewerten.“ (Knieling, 2003, S: 467) 
• „Planung wird heute - zusätzlich zum `Plänemachen`- als Kommunikations-, 
Moderations- und Koordinationsprozess einer Vielzahl unterschiedlicher Akteure 
gesehen.“ (Weiland & Wohlleber-Feller, 2007, S: 21) 
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• Der Beirat für Raumordung (2009) beschreibt in der Territorialen Agenda der EU, die 
Ausdruck eines neuen Planungs- und Entwicklungsverständnisses ist, Planung als 
einen „stetigen Prozess der politischen, organisatorischen und technischen 
Zusammenarbeit aller Akteure der Raumentwicklung.“ (Beirat für Raumordnung, 
2009)  
• „We have come to an historic moment where the different actors are beginning to 
understand that solutions must be thought, analyzed, negotiated and agreed among 
those involved in the development of the rural world.” (Sotomayor, 2008, S: 31) 
• “[…] planning is undertaken most effectively in partnership with civil society and the 
market, and through institutional structures that facilitate the integrative abilities of 
planning, bringing together decision-making around infrastructure, public services, 
natural systems and the formal and informal economy in spatially coherent and 
developmental ways.” (UN-Habitat, 2009, S: 205) 
• Die GTZ (2006) beschreibt den Wandel im Planungsverständnis wie folgt: „A strategic 
approach to sustainable development implies new ways of thinking and working to 
move: (1) from developing and implementing a fixed plan, ideas and solutions 
towards operating an adaptive system that can continuously improve governance to 
promote coherence between responses to different challenges, (2) from a view that it 
is the state alone that is responsible for development towards one that sees 
responsibility with society as a whole, (3) from centralized and controlled decision-
making towards sharing results and opportunities, transparent negotiation, co-
operation and action, (4) from a focus on outputs (e.g. projects and laws) towards a 
focus on outcomes (e.g. impacts), (5) from sectoral towards integrated planning, (6) 
from a dependence on external assistance towards domestically driven and financed 
development, (7) towards a process that can accommodate monitoring, learning and 
improvement.“ (GTZ, 2006a, S: 22 f.) 
Die hier beschriebene Abkehr von dem klassischen, auf Rationalität basierenden 
Planungsmodell kann grundlegend mit der Tatsache erklärt werden, dass Menschen, aber 
auch Gruppen und Institutionen nur beschränkt rational handeln, da sie nur über begrenzte 
Informationen, Kapazitäten und Ressourcen verfügen. „A major criticism of top-down 
systems of planning is that national government planners often have no access to place-
specific knowledge and, hence, ignore specific local conditions and assets. Plans may reflect 
a static universal template that fails to adjust to changing local conditions.“ (UN-Habitat, 
2009, S: 82)  
Die Erklärung beruht auf der Theorie, dass das Verständnis der Realität nicht objektiv, 
sondern gesellschaftlich konstruiert ist und Politik ein Diskurs zur Strukturierung der Realität 
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darstellt140. Das rational positivistische Vorgehen, von dem die Politik lange Zeit geprägt war 
und auch immer noch ist, ignoriert weitestgehend diese Tatsache. Lineares Problemlösen, 
bei denen Kosten - Nutzen Beziehungen sowie die Optimierung von Maßnahmen, Plänen 
und Programmen im Vordergrund stehen, sind hierbei kennzeichnend. Es gestaltet sich 
jedoch schwierig, als rationaler Einzelakteur optimal im Sinne des Gemeinwohls zu handeln. 
Ihrem Wesen nach hat es die räumliche Planung mit unscharfen und schlecht definierbaren 
Problemen zu tun. Die mit diesen ungenauen Problemen in Verbindung gebrachten 
qualitativen Zielvorstellungen können im gesamtgesellschaftlichen Kontext nur zu 
begrenztem Erfolg führen (Fürst, 2001a, S: 19; Khakee, 1998a; Langhagen-Rohrbach, 2005, 
S: 20; Lendi, 1995). „Der ´Plan` an sich verändert noch keine Realität.“ (Selle, 1996b)  
Räumliche Planung ist ein Lernprozess, bei dem es um die Veränderung von Werten und 
Verhaltensweisen geht. There is now broad agreement within the planning field that planning 
is a value-driven activity and not just a technical one [...] It is necessary to recognize that 
such values are unlikely to be universal in the sense that they are equally important or have 
the same meaning everywhere. Unless planning values articulate closely with the values of 
the society in which it is taking place, urban planning is unlikely to be socially and 
institutionally embedded to the extent required for it to be effective.“ (UN-Habitat, 2009, S: 
213)  
Der hier beschriebene Wandel im Planungsverständnis spiegelt sich auch in den Funktionen 
und Aufgaben der Planung wieder. Das nachfolgende Kapitel beschreibt geht auf diese ein. 
5.4 Funktionen und Rolle der räumlichen Planung und der involvierten Akteure 
Angesichts der Tatsache, dass Planung als eine Form von Governance zu betrachten ist und 
sich durch das komplexe Zusammenwirken verschiedene Akteure auszeichnet weicht auch 
die Rolle der Planung von der reinen Planerstellung hin zu einer umfassenderen 
Aufgabenerfüllung. „Given the diversity of actors and interests involved in managing urban 
futures, it becomes evident that planning is not just about formulating ideas, policies and 
programs, but also about implementing these through collective actions. It is in this context 
that planning is seen as a form of urban (or place) governance; as a result, planning is 
embedded in power relations.“ (UN-Habitat, 2009, S: 73) 
Nachfolgende aufgelisteten Aufgaben und Funktionen spielen im Rahmen einer  
governance-orientierten räumlichen Planung eine besondere Rolle141: 
                                                
140 Damit sind explizit die Theorien von BERGER und LUCKMANN (1975) angesprochen und aus dem 
politikwissenschaftlichen Bereich von Foucault und Habermas (Berger & Luckman, 1975; Edelman, 1988). 
141 Siehe hierzu auch: Fürst, 2001a; Danielzyk, 2004, S: 10; Gnest & Priebs, 2008, S: 496; Klostermann, 2003; 
Scholich, 2008, S: 479; Lendi, 1995, S: 73 ff.. 
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• Nachhaltigkeit und Vorsorge: An oberster Stelle in der räumlichen Planung steht der 
Nachhaltigkeitsgrundsatz, der besagt, nicht mehr von der Natur zu verbrauchen, als 
sie wieder regenerieren kann. Mit dem zukunftsorientierten Handeln, welches deutlich 
über Legislaturperioden hinausgeht, übernimmt die Planung gleichzeitig eine 
Vorsorgefunktion gegenüber den nächsten Generationen (Scholich, 2008, S: 475).. 
Die Umsetzung des Nachhaltigkeitsgedankens und des Vorsorgeprinzips drücken 
sich in einer nachhaltigen Raum- und Bodennutzung aus. „Hoy predomina la idea de 
la ordenación como instrumento o estrategia para lograr el desarrollo sustentable, 
entendido en términos de política plurisectorial, horizontal.142“ (Cabeza, 2002, S: 1)  
• Effizienz: Aus dem Mandat der Raumordung erschließt sich die Notwendigkeit eines 
schonenden Umgangs mit den zur Verfügung stehenden Ressourcen. Dies entspricht 
einer Aufforderung zur Effizienz, und zwar auch im Einsatz von Mitteln im Rahmen 
der Raumentwicklung. 
• Entwicklung: Räumliche Planung und Raumentwicklung stehen aufgrund der 
gemeinsamen Zielstellung, der Umsetzung des Nachhaltigkeitsgedanken, in einer 
engen und komplementären Verbindung zueinander. „[…] es [ist] richtig und sinnvoll, 
neben Raumplanung und Raumordnung und ihrer Politik auch von Raumentwicklung 
und Raumentwicklungspolitik zu sprechen.” (Thierstein, 2002, S: 12) Die räumliche 
Planung verfügt somit auch über ein Entwicklungsmandat. Folglich gilt es, im Zuge 
der sozioökonomischen Entwicklung des Raumes eine Angleichung der 
Lebensverhältnisse bzw. eine Erhöhung der Lebensqualität anzustreben. „Planning 
also highlights a developmental movement from the past to the future. It implies that it 
is possible to decide between appropriate actions now in terms of their potential 
impact in shaping future socio-spatial relations.” (UN-Habitat, 2009, S: 19) 
• Steuerung: Mit der Steuerung der Flächennutzung muss die Regulierung von 
Investitionen, vor allem der Öffentlichen, verknüpft sein. „La Ordenación Territorial 
orientará la especialidad de las inversiones socioeconómica en consonancia con el 
modelo de uso y ocupación al que se aspira.143“ (Cabeza, 2002.S: 7) 
• Koordination: Räumliche Planung ist die Instanz zur frühzeitigen Integration 
raumbedeutsamer Belange in gesellschaftliches, behördliches und politisches 
Handeln. „La planeación participativa puede ayudar a sistematizar la participación de 
                                                
142 Übersetzung: Heutzutage dominiert die Auffassung, dass die räumliche Planung ein politisches Instrument 
bzw. eine Strategie für eine nachhaltige Entwicklung darstellt.  
143 Übersetzung: Die räumliche Planung orientiert die räumliche Verteilung von sozioökonomischen Aktivitäten im 
Sinne eines definierten Entwicklungsschema. 
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organizaciones que interactúen con la comunidad.144“ (García Bátiz, 2006, S: 48) 
Dafür sind Akteure mit unterschiedlichen Interessen, aus verschiedenen fachlichen 
bzw. gesellschaftlichen Bereichen zusammenzubringen und zu koordinieren. Ziel der 
Planung ist deren Koordination. Ein besonderes Augenmerk kommt hierbei der 
Koordination der Fachpolitiken zu. Die zunehmenden Komplexität und 
Diversifizierung des Staates und der Tatsache, dass fasst alle öffentlichen 
Fachbereiche räumliche Implikationen aufweisen, bilden Grundlage für diese 
Forderung (UN-Habitat, 2009, 214). „Vertical and horizontal coordination leads to 
integration and coherence between disparate responsibilities, competences and 
visions of territories.“ (Dasi, 2007, S: 22)  
Beratung, Dialog und Konfliktlösungen: Konflikte, die aus den unterschiedlichen 
Interessen am Territorium resultieren, stehen oftmals im Zentrum raumplanerischer 
Aktivitäten. “It is important to recognize that planning is inevitably political, and is 
usually at the heart of conflicts over land and resources. A central role for planning is 
the mediation of these conflicts.“ (UN-Habitat, 2009, S: 213) Die räumliche Planung 
hat eine Orientierungsfunktion. Hierzu gehört das Aufzeigen von Alternativen für eine 
nachhaltige räumliche Beanspruchung. Die Adressaten spielen hierbei eine wichtige 
Rolle, da diese an der Ausarbeitung dieser Alternativen mitwirken müssen. Konflikte 
sind mittels eines ausführlichen Dialogprozesses und adäquaten 
Planungsmechanismen beizulegen bzw. zu entschärfen. Die Planung zielt auf die 
Herstellung eines „[...] consensos dentro de las comunidades en torno a acciones 
específicos que respondan a los diversos intereses locales y que mejoran el manejo 
de los recursos de la localidad.145“ (García Bátiz, 2006, S: 48) 
• Moderation146: Die Koordination unterschiedlicher Interessengruppen, die 
Aufrechterhaltung der Kommunikation oder auch die Konsensfindung bei 
Entscheidungen als Aufgabe der räumlichen Planung erfordern die Hilfe eines 
neutralen Moderators. Diese Aufgabe muss die räumliche Planung übernehmen.  
• Informationsprovider: Die Planung erarbeitet einen umfassenden Pool an räumlichen 
Informationen für die Gemeinden und Fachplanungsträger. Dies ist notwendig, da 
Behörden im Regelfall schlecht über andere Bereiche informiert sind. Für private 
                                                
144 Übersetzung: Eine partizipative Planung kann die Beteiligung sozialer Gruppen, die in der Gemeinschaft 
agieren, erleichtern.  
145 Übersetzung: Die Planung zielt auf die Herstellung eines Konsens bezüglich spezifischer Aktionen, welche die 
Interessen der Gemeinschaft widerspiegeln und der Verbesserung der Ressourcenhandhabung dienen, ab. 
146 Oftmals synonym zum Begriff Moderation wird der Terminus Mediation verwendet. Der Bezug zueinander ist 
jedoch nicht wirklich geklärt. Selle (1996) bezeichnet Mediation als eine Sonderform der Moderation, die sich 
hauptsächlich auf die Lösung von Konflikten bezieht (Selle, 1996b, S: 76). 
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Akteure sollen die raumrelevanten Informationen bzw. Nutzungshinweise und -
empfehlungen zugänglich sein. Sie dienen weiterhin als Investitionssicherheit. 
• Anwalt: Die Planung dient dem Allgemeinwohl und setzt sich für Interessen von 
Gruppen ein, die sich nicht oder nur teilweise artikulieren können (Kinder, Alte, etc.). 
„La planeación participativa puede ayudar a fortalecer la capacidad de negociación 
de los grupos comunitarios.147” (García Bátiz, 2006, S: 48) Ihr obliegt gleichzeitig die 
Sicherung kultureller, sozialer, ökologischer aber auch ökonomischer 
Errungenschaften. 
Spezifische Problemstellungen sowie Herausforderungen sind abhängig von den speziellen 
Vorortgegebenheiten und dem spezifischen Raumstrukturtyp (vgl. Kap. 5.2) 
Grundlegendes Ziel der Planung muss es sein, den oben beschriebenen Herausforderungen 
durch adäquate Planungsprozesse und -instrumente gerecht zu werden, ohne jedoch 
bestimmte Normen und Werte zu postulieren (Danielzyk, 2004, S: 23). Es stellt sich nicht die 
Frage nach der Existenzberechtigung der Planung, sondern die Frage nach geeigneten 
Form (UN-Habitat, 2009). 
Wenn die Planung jedoch als Gemeinschaftsaufgabe definiert ist, dann hängt ihr Erfolg von 
den involvierten Akteuren ab. Mit der sich ändernden Sichtweise der Planung ändern sich 
gleichzeitig die Rollen und Aufgaben der involvierten Akteure. Raumplanerische Prozesse 
sollen den Wandel in der Aufgabenwahrnehmung und in der Definition des Rollenverständnis 
der involvierten Akteure unterstützen. „A wider view of planning processes considers 
implementation as a social learning process for all parties involved.“ (UN-Habitat, 2009) 
Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass sich die Herangehensweise im Rahmen 
der Organisation des Raumes durch Lernen, Koordination und Integration erheblich von den 
konventionellen Vorgehen unterscheidet, in dem die Ordnung des Raumes durch die 
Bewertung des Raumes und der darauf basierenden Zuweisung von Nutzungen bestimmt 
wurde (UN-Habitat, S: 2009, S: 16). 
                                                
147 Übersetzung: Eine partizipative Planung kann helfen, die Verhandlungsfähigkeit der Bevölkerung zu 
verbessern. Siehe hierzu auch UN-Habitat, 2009, S: 95) 
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5.5 Die Schnittmenge von räumlicher Planung und Governance 
Dieses Kapitel zielt auf die Betrachtung der Schnittmenge von räumlicher Planung und 
Governance ab. Ausgehend von der Definition von Governance (CGB, 1995) sind folgende 
Punkte von Relevanz: 
• Partizipation und Transparenz, da Governance nur durch die Beteiligung und dem 
Zusammenwirken verschiedener Stakeholder möglich ist; 
• Kooperation und Kommunikation, da die Zusammenarbeit verschiedener Akteure im 
Rahmen von Governance nur durch Kooperation und Kommunikation funktionieren 
kann,  
• Effektivität, da Governance auf die gemeinsame Lösung von Problemen abzielt, 
• Zukunftsorientierung, da Governance einen Prozess beschreibt und 
• Legitimität, da es sich bei Governance um einen kollektiven Prozess handelt.  
Im Nachfolgenden werden diese Aspekte näher betrachtet.  
5.5.1 Partizipation und Transparenz 
Die räumliche Planung muss zum einen durchgeführt und zum anderen getragen werden. 
Sie ist ein kontinuierlicher, nicht endender Prozess (Lendi, 1995, S: 17f.). Partizipation spielt 
in diesem Prozess eine unabdingbare Voraussetzung.  
Partizipation zielt auf die nachhaltige Etablierung von Planungsprozessen ab. Sie fördert den 
Austausch von Wissen und Interessen am Territorium und bildet somit die Grundlage eines 
Lernprozesses sowohl für die Bevölkerung als auch für die Planer und staatlichen Behörden. 
Partizipation erhöht gleichzeitig die Transparenz und Akzeptanz von Entscheidungen. 
„Participation is a continuous and iterative process. [...] The main objective of the 
participatory process is to strengthen the sustainability of actions, building credibility, 
strengthening social cohesion, and integrating the territorial system into the overall 
governance system.“ (Hatcher, 2009, S: 16) Der Global Report on Human Settlements 
beschreibt die Vorteile von Partizipation wie folgt: „There are several important reasons for 
supporting participatory planning processes: they offer an important learning process for 
communities and stakeholders, as well as planners, and the enriched exchange of 
knowledge and ideas leads to better plans; communities are more likely to ‘take ownership’ 
of planning outcomes, which is important for their long-term sustainability; participation can 
help to avoid or reduce conflicts between and within stakeholders and communities and with 
government; and forms of direct and participatory democracy are necessary to complement 
formal democracy in order to consolidate democratic practice. Steering processes towards 
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achieving consensus amongst a wider group of stakeholders, rather than a small group of 
policy elites, has become an important part of planners’ toolkits.” (UN-Habitat, 2009, S:207) 
Aus eben Gesagten geht klar hervor, dass professionellen Planer im Rahmen der 
Planungsprozesse zwar eine entscheidende Rolle, aber nichtsdestotrotz nur einen Akteur 
unter vielen im gesellschaftspolitischen Gefüge darstellen. Die räumliche Planung ist auf die 
Mitwirkung aller Personen, Gruppen oder Behörden mit raumrelevanter Funktion, also 
Akteure, die raumwirksam bzw. Raum ordnend handeln, angewiesen. Selle (1996) 
konstatiert hierzu passend: „Wer also räumliche Entwicklungen zielgerecht beeinflussen will, 
muß in sein Denken und Handeln stets auch die Überlegungen und Aktivitäten der anderen 
Beteiligten einbeziehen.“ (Selle, 1996b, S: 61f.) Und Hatcher (2009) von Seiten der FAO 
führt diesen Gedanken fort: “It is essential at this point that all relevant actors take an active 
part in the consensus building process.“ (Hatcher, 2009, S: 25) Um legitime und wirksame 
Entscheidungen herbeizuführen, wird eine umfassende Partizipation als einzige Möglichkeit 
gesehen (Selle, 1996b; Scharpf, 2000; Fung, 2006; García Bátiz, 2006; Sotomayor, 2008). 
Demnach muss sichergestellt werden, dass die Voraussetzungen für eine umfassende 
Beteiligung sichergestellt werden.  
Neben dem Staat, welcher ganz und gar nicht als Einzelakteur, sondern als eine oftmals 
indifferente Gruppierung an Akteuren betrachtet und behandelt werden muss, spielen 
Akteure aus der Wirtschaft, Einzelpersonen und soziale Gruppierungen eine bedeutende 
Rolle. „Within the state sphere, formal government and legal structures may coexist with all 
kinds of informal political practices that may undermine the declared logic and values of 
formal systems. Within civil society, often considered as less formalized, powerful institutions 
may exist, reflecting family loyalties, cultural and religious traditions, and older political and 
legal systems.“ (UN-Habitat, 2009, S: 75) 
 „Es gilt die Vielzahl der Handelnden im Auge zu behalten – und zwar alle (Lendi, 1995, S: 
26).“ In diesem Prozess verliert die traditionelle Dichtonomie zwischen Staat und 
Gesellschaft (vgl. Kap. 4.2) an Bestand: „The dichotomy between State and civil society is a 
false alternative that results in both areas operating in a separate way. The new approach 
must focus on strengthening the state along with valuating the contribution from non state 
organizations, seeking to establish strategic alliances among the actors.“ (Sotomayor, 2008, 
S: 29) 
Aufgrund der breiten Beteiligung und der oben beschriebenen Zielstellung von 
Partizipationsprozessen sind diese nicht dominant technisch, sondern werteorientiert. 
“Participation implies that planning is not a purely technoratic exercise in which policies and 
decisions are made by professionals in conjunction with authoritarian political power holders 
or even by elected representatives alone. It incorporates voice, responsiveness and 
accountability.” (UN-Habitat, 2009, S: 93) Partizipation muss weiterhin als ein Dachbegriff 
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betrachtet werden. Beteiligung kann in unterschiedlichster Art und Weise umgesetzt und 
instrumentalisiert werden (vgl. Tab. 8)148.  
Tabelle 8: Stufen der Beteiligung 
Delegieren bzw. Institutionalisieren von Entscheidungsmacht 
Einräumen von Kontrollbefugnissen und/oder Durchführungsmacht 
Kooperieren 
Gemeinsam Beraten und Entscheiden 
Anhören und Erörtern 
Informieren 










Desinformieren und Manipulieren 
(Selle, 2000, S: 165) 
In der räumlichen Planung sollte Partizipation prinzipiell auf einem hohen Niveau 
gewährleistet werden. Dies zeichnet sich unter anderem durch die Übernahme von 
Entscheidungskompetenzen aus (vgl. Tabl. 6). Dies bedeutet jedoch nicht, dass die 
einzelnen Phasen des Planungsprozesses in ihrer Gesamtheit „dem Delegieren bzw. 
Institutionalisieren von Entscheidungsmacht“ zuzuordnen sind. „There may indeed be 
contexts in which public empowerment is highly desirable, but there are certainly others in 
which a consultative role for members of the public is more appropriate than full citizen 
control.” (Fung, 2006, S: 4) Vielmehr ist es die Aufgabe der Planung, für die einzelnen 
Phasen das Beteiligungsniveau und den Grad der Beteiligung so zu bestimmen, dass 
einerseits der Bevölkerung die Möglichkeit eingeräumt wird, die Entwicklung im Sinne ihrer 
Bedürfnisse und Interessen zu gestalten und andererseits eine effektive, effiziente sowie 
kongruente Planung gewährleistet wird (Selle, 1996b, S: 77 ff.). Beispielsweise erscheint die 
Beteiligung der Zivilbevölkerung im Rahmen der Diskussionen von Planverfahren oder 
technischer Detailfragen im Zuge der Landschaftsdiagnose nicht angebracht, aber im 
Gegensatz dazu ist eine Einbeziehung der Bevölkerung im Rahmen der Wertzuweisungen 
unabdingbar. Besonders in Bereichen, in denen Wertvorstellungen gegeben sind, die aber in 
einem hohen Maße auf Expertenwissen und –durchführung basieren, ist es üblich, die 
Aufgaben auf diese zu übertragen (Scharpf, 2000, S: 256).  
Nach Fung (2006) sind im Rahmen von Beteiligungsprozessen drei Fragen von Bedeutung: 
(1) Wer wird beteiligt? (2) Wie wird im Rahmen der Beteiligung kommuniziert und wie werden 
letztendlich Entscheidungen getroffen? (3) Welche Verbindung besteht zwischen 
Partizipation und Legitimität sowie Durchführung öffentlicher Maßnahmen? (Fung, 2006, S: 
4). Auf die erste Frage „Wer wird beteiligt?“ wird im Anschluss eingegangen. Die zweite 
Frage wird im nachfolgen Unterkapitel, im Zuge des Themengebietes „Kommunikation und 
                                                
148 Siehe hierzu auch: Arnstein, 1969; UN-Habitat, 2009, S: 93 f.. 
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Kooperation“, ausführlich diskutiert. Die Dritte Frage findet im Unterkapitel „Legitimität und 
Verantwortung“ eine Antwort (vgl. Kap. 5.5.5).  
Eng verbunden mit dem Thema der gesellschaftlichen Partizipation stehen die Fragen nach 
Repräsentativität und die der Stimmen- und Machtlosigkeit sozial benachteiligter Gruppen. 
Beispiele für derartige Fragen auf der lokalen Ebene sind: 
• Wer repräsentiert die Gemeinde? 
• Sind alle wichtigen Interessengruppen vertreten? 
• Vertreten die spezifischen Teilnehmer die Interessen auch derjenigen, die nicht an 
den Planungsprozess teilnahmen? 
Prinzipiell sollten die am Planungsprozess teilnehmenden Personen bzw. Gruppen die 
Bevölkerung thematisch und territorial repräsentieren und keinen elitären Charakter 
aufweisen. Demzufolge sind auch benachteiligte Gruppen zu integrieren (García Bátiz, 2006, 
S: 48; Selle, 1996b, S: 74; UN-Habitat, 2009, S: 95). Hierbei muss beachtet werden, dass die 
Fähigkeit der Beteiligung von den Organisationsniveau dieser Gruppen abhängt (UN-Habitat, 
2009, S: 98). Es ist Aufgabe des Planungssystems, sicherzustellen, dass derartige Gruppen 
an Planungsprozessen teilnehmen können und die notwendigen Rahmenbedingungen, um 
etwaige Beteiligungsdefizite zu überbrücken, geebnet werden. Hatcher (2009) äußert sich 
wie folgt hierzu: “One of the preconditions to enter in dialogue is the strengthening of the 
bargaining power of marginalized and less powerful actors, such as women. It is clear that 
the dialogue as a bargaining process could be complicated or even impossible due to the 
existent asymmetries in power relationships.“ (Hatcher, 2009, S: 18) 
Die tatsächliche Auswahl der Teilnehmer sollte idealerweise per Zufall erfolgen (Fishkin, 
1995; Gastil, 2000). „Randomly selecting participants from among the general population is 
the best guarantee of [...] representativeness.“ (Fung, 2006, S: 6) Fung (2006) bemerkt 
diesbezüglich, das die meisten Beteiligungsmechanismen die am wenigsten restriktive 
Methode der Selektion wählen, die der offenen Beteiligung. Die Teilnehmer ernennen sich 
somit selber zum Sprachrohr der Bevölkerung, repräsentieren diese jedoch dagegen kaum. 
Es sind meistens Bürger mit einem hohen Bildungsniveau aus wohlhabenden Verhältnissen 
und mit einem strengen privaten oder öffentlichen Interesse. Problematisch erweist sich 
diese Tatsache, wenn der Zugang zu Entscheidungsgremien von elitären Gruppen zur 
Machtausübung genutzt wird (vgl. Kap. 4.5). 
Folgende Faktoren für eine Beteiligung an Planungsprozessen sind fördernd: (1) Information 
und Wahrnehmung von Problemen, (2) die Fähigkeit zur Artikulation individueller und 
allgemeiner Interessen, (3) ein bestehendes Partizipationsinteresse, (4) ein politisches 
Bewusstsein, (5) Motivation und materielle oder immaterielle Vergütungen sowie (6) ein 
ausreichendes Zeitbudget (auch finanzielle Ressourcen) der Partizipanten (Buse & Nelles, 
1978, S: 50ff.). Ein wichtiger Punkt, welcher nicht explizit Erwähnung fand, ist der 
Kapitel 5 Raumplanung und Governance 
123 
gleichgestellte Zugang zu Informationen sowie offene Entscheidungen. Beide Punkte lassen 
sich unter dem Begriff Transparenz zusammenfassen.  
Es wird ersichtlich, dass eine repräsentative Partizipation der Bevölkerung nur gesichert 
werden kann, wenn die Voraussetzungen dafür geebnet werden. Zusammenfassend 
bedeutet dies für die Planung, Beteiligungsmechanismen zu entwickeln, die es erlauben, die 
entwicklungsrelevanten Akteure und deren Themen sowie Interessen einzubeziehen, und 
gemeinsam zu bearbeiten. Dabei spielt die Kooperation und Kommunikation zwischen den 
Akteuren eine besondere Rolle. Diese beiden Themen beschreiben die qualitative Seite der 
Partizipation. 
5.5.2 Kooperation und Kommunikation im Prozess 
Die Notwendigkeit von Kooperationen unter den Akteuren im Hinblick auf die Lösung von 
raumrelevanten Problemen ergibt sich aus deren vielschichtigen, aber von Fall zu Fall stark 
unterschiedlichen Interessen und Fähigkeiten sowie aus den speziellen räumlichen 
Gegebenheiten. „In order to encourage broad participation, to accompany communication 
and training programs along the process and to reinforce horizontal and vertical trust, it is 
essential to stimulate the creation of alliances among agencies, governmental institutions, 
civil society and their representatives – farmers’ organizations, research institutes, trade 
unions, etc..“ (Hatcher, 2009, S: 22 f.) Es ist nicht möglich, diese Diversität der Akteure „[...] 
in einem Koordinationsschema zu fassen, gar einem Plan traditioneller Art unterzuordnen.“ 
(Selle, 1996b, S: 64) Standardlösungen finden hier keinen Platz (Lendi, 1995, S: 64). 
„Partnership and networking are the keys to success.“ (Dasi, 2007, S: 28) 
Kooperation ist ein weitreichender Begriff, der sich vom Begriff der Beteiligung qualitativ 
unterscheidet. Kooperation beinhaltet „[...] Identifikation (möglicher Beteiligter), Aktivierung 
(zur Teilnahme am Prozess), Information, Kommunikation, Qualifikation, Leitbild-, Konzept-, 
Kriterienentwicklung, Anregung zu Eigeninitiativen, Koordination gemeinsamer Aktivitäten 
und Organisationsentwicklung [...].“ (Selle, 1996b, S: 76) Selle (1996) definiert in diesem 
Zusammenhang Kooperation in Planungsprozessen mit zwölf Merkmalen: 
1. Heterarchische Struktur: Die Handlungsspielräume der einzelnen Akteure bleiben 
erhalten. Die Zusammenarbeit bezieht sich auf Teilbereiche, in denen eine 
gemeinsame Zielstellung vorherrscht. Dieser Zusammenarbeit entsprechen 
Netzwerke, da keine bindende Form zwingend erforderlich ist. 
2. Auf Austausch und auf Verhandlungen basierende Beziehungen: Kooperation lebt 
vom gerechten Austausch und vom Konsens unter den Akteuren. 
3. Vielfältige Arbeits- bzw. Umgangsformen: Diese reichen von lockeren bis formal 
stabilen Verbindungen. Das repräsentativste Beispiel sind die „Runden Tische“, an 
denen alle Akteure sich gleichberechtigt gegenübersitzen. 
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4. Ortsbezug: Es besteht ein Raumbezug. 
5. Handlungsorientierung und Projektbezug: Es werden bestimmte Ziele verfolgt. 
6. Integriertes Aufgabenverständnis: Eigeninteressen und Gemeinschaftsinteressen 
werden von den Akteuren in Verbindung gebracht. 
7. Prozess mit offenem Ausgang: Die Entwicklungsmöglichkeiten der Kooperation 
ergeben sich im Laufe des Prozesses. 
8. Offene Prozesse: Kooperationsprozesse sind frei von Zutrittsbarrieren. 
9. Gleichzeitige Kommunikation: Runde Tische stehen symbolisch für eine gleichzeitige 
Kommunikation, welche auf den Dialog unter den Akteure basiert. Das Gegenteil 
stellen die traditionellen Beteiligungsmechanismen in der räumlichen Planung dar, bei 
denen die Adressaten informiert und dann ihre Einwende zeitverzögert einbringen 
können. 
10. Konsensorientierte Entscheidungsfindung: Entscheidungen sind im Konsens zu 
treffen und nicht hierarchisch. 
11. Parallelität des Handelns: Handlungen verlaufen nicht schrittweise, was 
realitätsfremd ist, sondern parallel. 
12. Dynamik: Keine Entwicklung verläuft statisch, so auch nicht die Beziehungen unter 
den Akteuren (ebda.). 
Die Gestaltung von Kooperationsprozessen obliegt der Planung (vgl. Kap. 5.4). Deren Erfolg 
liegt in der Kunst, situationsbedingt die richtige Form oder Konfiguration kooperativer 
Beziehungen zu fördern (vgl. Kap. 5.5.1). Eine herausragende Rolle kommen hierbei den 
Bereichen Kommunikation, Dialog und Konsens unter den Akteuren zu.  
Kommunizieren bedeutet mehr als informieren. Es beinhaltet ein Feedback. „Communication 
serves information exchange, establishing consensus among divergent opinions and 
interests, and facilitates the building of know-how, decision making and action capacities at 
the heart of the delicate cooperation between government, civil society groups and the 
private sector.“ (GTZ, 2006a, S: 9 ff.) Dabei geht es nicht nur um die Verständigung 
zwischen Staat und Gesellschaft, welche nach Lendi (1995) eine immanente Verpflichtung 
darstellt: „Eines des wichtigsten öffentlichen Interessen besteht darin, dass Private 
wahrgenommen werden.“ (Lendi, 1995, S: 33) Vielmehr steht der Dialog unter allen 
Akteuren, und zwar in horizontaler und vertikaler Hinsicht im Vordergrund. Hierbei spielen 
die Beziehungen unter den Akteuren innerhalb einer spezifischen Gruppe genau die gleiche 
Rolle, wie unter Akteuren aus ein und der selben Ebene, zum Beispiel zwischen Vertretern 
der Bevölkerung oder die Beziehungen unter Akteuren aus ganz anderen Bereichen, wie 
beispielsweise Staat und Gesellschaft. „Wer vermitteln, wer kooperieren will, muß 
austauschen. Der Dialog ist also eine der ersten Voraussetzungen der Kooperation.“ (Selle, 
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1996b, S: 70 f.) Von besonderer Bedeutung ist die offene Verständigung über die oftmals 
unterschiedlichen Sichtweisen, Interessen, Bedürfnisse und Meinungen der einzelnen 
Akteure. An die Stelle einer einseitigen Kommunikation tritt eine parallel ablaufende 
Verständigung, die neben dem Informationsaustausch auch die Erörterung von Problemen, 
möglichen Alternativen und die Ausarbeitung von Lösungen umfassen sollte. Garcia Batiz 
(2006) beschreibt dieses Vorgehen heruntergebrochen auf die einzelnen Planungsphasen 
wie folgt: „[...] en la fase de identificación de problemas , se escuche los puntos de vista de 
diferentes sectores de la comunidad, ya sea qué éstos tengan intereses explicito implícitos. 
En la búsqueda de soluciones, se debe tomar en cuenta adecuadamente los intereses extra-
locales diversos que inciden sobre los recursos locales. En la etapa de ejecución, se debe 
dar poder y control de los proyectos a los ciudadanos a través de su participación activa en 
la programación, elaboración y definición de los presupuestos, así como en la vigilancia, 
evaluación y seguimiento del procesos de planeación.149“  (García Bátiz, 2006, S: 48) Genau 
diese Art der Verständigung ist notwendig, damit die Gesamtheit der Akteure versteht, dass 
die individuelle Interessensverfolgung sowie die Problemlösung von Zusammenhängen 
abhängt, die außerhalb des Kontrollbereiches jedes Einzelnen liegen und nur im kollektiven 
Sinne gelöst werden können (Fürst, 2003, S: 131; Selle, 1996b, S: 63 ff.). Werden bestimmte 
Akteure nicht in den Planungsprozess einbezogen, bleiben gleichzeitig auch deren 
Interessen unberücksichtigt. Diese Akteure können aber in der Problemlösung eine 
entscheidende Funktion wahrnehmen. Hatcher (2009) zeigt passend die Notwendigkeit des 
Dialoges im Rahmen einer nachhaltigen Raumentwicklung auf: „Dialogue is an essential part 
of governing and programming in the pursuit of sustainable territorial development, which is 
able to respond to actual needs and visions of the actors that operate and interact on the 
territory.“ (Hatcher, 2009, S: 23)  
Der Dialog steht somit am Anfang jedes Aushandlungs- und Lernprozesses. Wie oben 
erwähnt, zielen Dialog und Kommunikationsprozesse auf die Erarbeitung und Umsetzung 
konsensbasierender Problemlösungsstrategien ab. Im Zuge von Entscheidungsprozessen 
wird es immer Gewinner und Verlierer geben. Konsensbasierende Verfahren zeichnen sich 
jedoch dadurch aus, dass alle Beteiligten die Entscheidung akzeptieren können, obwohl sie 
nicht für jeden den gleichen Wert darstellt (vgl. Kap. 4.4.1). Ihnen ist aber bewusst, dass sie 
das bestmögliche Ergebnis für die Gruppe beschlossen haben. Individuelle Interessen 
weichen den gemeinwohlorientierten Interessen (Ewering & Völlmer, 2006, S: 6; Forester, 
1999, S: 175). 
                                                
149 Übersetzung: In der Phase der Problemidentifikation sondiert man die Sichtweisen der verschiedenen Akteure 
bzw. Fachbereiche der Gemeinschaft. In der Problemlösungsphase sollte man in einer adäquaten Weise die 
diversen lokalen Interessen, welche die lokale Ressourcenallokation bestimmen, berücksichtigen. In der 
Implementierung sollte man den lokalen Akteuren die Kompetenzen über die Erarbeitung und Budgetierung 
sowie die Kontrolle und Evaluierung von Maßnahmen und die Fortführung der Planung geben. 
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Im Rahmen derartiger Zusammenschlüsse treten die Klarheit und das Verständnis des 
Dialoginhaltes besonders in den Vordergrund. „Für die Raumplanung zählen – der 
Vernetzung, der Komplexität und der Zukunftsdimension wegen – nicht die Genauigkeit, 
sondern die Problemübersicht und die Klarheit der Problemerfassung (Lendi, 1995, S: 17).“ 
Die Akteure müssen nicht nur das gleiche Kartenmaterial zur Hand haben, sondern es auch 
in der gleichen Art und Weise lesen können. Dies klingt vorerst selbstverständlich, aber 
Worte können vielfältig interpretiert werden können. Somit wird die Anforderung an 
Eindeutigkeit in einem komplexen System wie der räumlichen Planung zu einer wichtigen 
Grundvoraussetzung für sein Funktionieren. Ostrom (2007) beschreibt das Problem bezogen 
auf die mit der Planung in Zusammenhang stehenden Regelsystemen150 wie folgt: „[…] rules 
share the problem of lack of clarity, misunderstanding, and change that typify any language-
based phenomenon. Words are always more simple than the phenomenon to which they 
refer.” (Ostrom, 2007, S: 37) Selbst wenn ein allgemein anerkanntes Verständnis von 
Tatbeständen vorherrscht, können Wandel in technischen, sozialen, ökonomischen oder 
ökologischen Bereichen deren Bedeutung in Frage stellen. Ein umfassender Dialog erhöht 
die Wahrscheinlichkeit, dass ein gemeinsames Verständnis über die Bedeutung der Worte 
bzw. eines Sachverhaltes aufgebaut werden kann. Dieser Prozess gestaltet sich zunehmend 
schwieriger, zum einen, je höher die Anzahl der Beteiligten Akteure und zum anderen, je 
unterschiedlicher deren sozioökonomischer Hintergrund ist (vgl. Kap. 4.5 ; Ostrom, 2007, S: 
34; Scharpf, 2000, S: 197; Thomas et al., 2003, S: 22). 
Für das Verständnis des Planungsinhalts ist oftmals eine umfassende Hilfestellung 
notwendig. Nicht alle raumwirksamen Akteure verfügen über das gleiche Wissen, die 
gleichen Kapazitäten und Fähigkeiten. Deren Ausprägung ist vielfältig. In diesem 
Zusammenhang stellt sich die Frage, wie Spezialwissen noch allgemeinverständlicher 
kommuniziert werden kann, besonders dann, wenn sich die Fähigkeiten der Akteure sich 
stark unterscheiden (Fürst, 2001a, S: 23). Die Umsetzung einer nachhaltigen Entwicklung 
erfordert mehr als nur den alleinigen Austausch an Informationen. Die Lösung von 
komplexen raumrelevanten Problemen ist auf die Hilfestellungen und die Förderung von 
Kapazitäten bestimmter Akteure angewiesen. Welchen Beitrag ein bestimmter Akteur leisten 
kann, ergibt sich im Verlauf des Prozesses. Wichtig ist, dass alle Akteure offen gegenüber 
unterschiedlichen Kapazitäten sind und im Rahmen ihrer Möglichkeiten, ihr Wissen bzw. ihre 
Ressourcen zum Erreichen der Zielstellung bereit stellen. Eine horizontale und vertikale 
Koordination der Akteure erweist sich in diesem Zusammenhang als besonders hilfreich (vgl. 
Kap. 5.3). Hatcher (2009) fasst Gesagtes prägnant zusammen: „The role of capacity 
building, constant communication at all levels, the use of participatory methods and tools, the 
                                                
150 Vgl. hierzu Kap. 4.7.2 
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integration between scientific and local knowledge, are means to raise awareness of weak 
groups and socialize knowledge and information.“ (Hatcher, 2009, S: 19) 
5.5.3 Effektivität (Problemlösungsfähigkeit) und Effizienz 
Betrachtet man die Effektivität und Effizienz der räumlichen Planung, spielen Aspekte, die im 
Zusammenhang mit der Implementierung stehen, die dafür notwendige Verbindung 
existierender und geplanter Strukturen sowie die Notwendigkeit, räumliche Probleme mit 
dem bestmöglichsten Einsatz an Mitteln zu lösen, eine maßgebende Rolle. 
Grundvoraussetzung für die Zielereichung der räumlichen Planung bildet jedoch immer ein 
partizipatives Vorgehen: „[...] los procesos participativas [...] puede hacerse tomando en 
cuenta cuatro cuestiones fundamentales: la función, el alcance, la auto-generación y la 
efectividad.151“ (García Bátiz, 2006, S: 54) 
Lösungen der räumlichen Planung sollten an erster Stelle operabel sein. Aus diesem Grund 
müssen sie realisierbare Ziele und Maßnahmen beinhalten (Lendi, 1995, S: 39). Diese hier 
benannten Maßnahmen und Ziele betreffen das ganze Spektrum an Akteuren und erfordert 
deren Mitwirkung. In diesem Zusammenhang werden Planungsprozesse als Lernprozesse 
gesehen, welche die Implementierung unterstützen (Selle, 1996). „A wider view of planning 
processes considers implementation as a social learning process for all parties involved. 
Within this perspective, tools of implementation are not limited to regulatory and fiscal 
measures, but also include other modes, such as collaborative practices. In such interactive 
learning processes, the process of formulating and expressing planning policies is seen itself 
as part of the process of putting policies into effect.“ (UN-Habitat, 2009, S: 85) 
In diesem Sinne wirkt die Zusammenführung der strategischen und der operativen Ebene 
vereinfachend. Dies bedeutet zum einen, dass die umsetzungsrelevanten Akteure in die 
strategische Ebene einbezogen werden. Ziele und Maßnahmen können somit besser auf 
einander abgestimmt werden (Schleicher-Tappeser, 2001, S: 8). Weiterhin müssen 
Mechanismen und Verfahren bereit gestellt werden, die eine einfache Anwendung der 
Planinhalte zulassen. Beispielhaft können die Kombination von kurzen und langen 
Planungshorizonten und die darauf ausgerichteten und abgestimmten Strategien und 
Maßnahmen genannt werden (Lendi, 1995, S: 135). In diesem Zusammenhang erweist sich 
die Operationalisierung von Raumordnungsplänen durch Indikatoren als hilfreich. Schon 
während des Prozessverlaufes sind geplante Ziele und Maßnahmen im Hinblick auf ihre 
Realisierbarkeit zu evaluieren. Bürokratischer Aufwand ist zu verhindern und es sollte real 
abgeschätzt werden, ob die geplanten Zielvorstellungen und Maßnahmen überhaupt 
realisierbar sind. Für die Erfolgskontrolle sind Maßstäbe festzulegen (Mayntz, 1980; Müller, 
                                                
151 Übersetzung: Partizipative Prozesse sollten vier fundamentale Bestandteile berücksichtigen: die Funktion, den 
Fortschritt, die Selbsthandhabung und die Effektivität. 
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2004, S: 173; OECD, 2009). Dabei wird nicht ausschließlich auf die institutionelle 
Anwendung abgezielt. Vielmehr sollten sich die Ergebnisse des Planungsprozesses an alle 
raumwirksamen Akteure wenden. Für die Adressaten, also diejenigen, die im direkten 
Kontakt mit dem Territorium stehen, sollten Handlungsempfehlungen und Nutzungshinweise 
als Hilfestellung für alltägliche Entscheidungen ein Ergebnis der räumlichen Planung sein. Ist 
dies nicht der Fall, so ist es möglich, dass der Plan zwar der Planungsbehörde vorliegt, aber 
unbeachtet bleibt.  
Eine erfolgreiche Planung setzt maßgeschneiderte Lösungen voraus, die den Bedürfnissen 
der Bevölkerung gerecht werden. Die räumliche Planung muss die Vernetzung und 
Verknüpfung der Elemente in der Spannbreite von Natur und Mensch erkennen, wenn sie 
die Erhaltung des Lebensraumes anvisiert (Lendi, 1995, S: 118). Planungsverfahren müssen 
fähig sein, sich auf die Eigenarten des Raumes einzustellen, sie einzubeziehen und auf 
deren Basis maßgeschneiderte Lösungen bereitzustellen. In diesem Zusammenhang ist die 
Verbindung von existierenden und geplanten Strukturen und somit deren Kohärenz von 
besonderer Bedeutung. „How [...] planning is actually practised, however, is the result of the 
way in which the formal institutional design of a planning system interacts with other 
dimensions of governance dynamics, both formal and informal.“ (UN-Habitat, 2009, S: 78)  
Die hier betitelten Strukturen müssen jedoch nicht zwangsläufig materieller Natur sein. Der 
Begriff kann sich neben Infrastruktur, Landnutzungen, auch auf Fähigkeiten sowie 
Institutionen oder Instrumente beziehen. Zum Beispiel wurde die Verbindung bzw. Nutzung 
der speziellen Fähigkeiten bzw. Ressourcen der raumrelevanten Akteure schon einmal im 
Zuge der Verständlichkeit des Planungsinhalts angesprochen (vgl. Kap. 5.5.2). Auch Bezug 
nehmend auf die Kohärenz verschiedener Fachplanungen bzw. Behörden und deren 
Programmen sowie der damit in Verbindung stehenden Anwendung planerischer 
Instrumente, existieren nach Selle (1996) enorme Potentiale, die es zu nutzen gilt (Selle, 
1996b, S: 69). An dieser Situation hat sich auch zehn Jahre später wenig geändert (vgl. Kap. 
5.6.2). Dasi (2007) beschreibt diese Tatsache im Rahmen der territorialen Entwicklung der 
EU: „Coherence can be assessed in relation to clarity of individual policies, of coherence 
between policies, and of coordination and integration of interventions across sectors. 
Coherence is also connected to the way in which broader policy-level themes and objectives 
are integrates into territorial initiatives.“ (Dasi, 2007, S: 30)  
Auf der instrumentellen Ebene äußert sich die Qualität der räumlichen Planung durch die 
Verbindung von formalen, rechtswirksamen Instrumenten mit informellen bzw. persuasiven 
Instrumenten (Gnest & Priebs, 2008, S: 495). Die Verbindung muss aber, je nach 
Besonderheit des Planungsraumes, erstens situationsspezifisch, zweitens nach den 
abgestimmten Interessen der Akteure und drittens synergetisch bzw. komplementär angelegt 
sein. Raumordungspläne behalten in den meisten Fällen ihre ordnungspolitische Wirkung 
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bei, dienen aber zusätzlich als eine Art Protokoll, „[...] Sie halten z.B. einen erreichten Stand 
flächen(nutzungs-)bezogener Aussagen fest, der dann im weiteren Prozess der Kooperation 
– etwa durch die Entwicklung von Projekten – konkretisiert und umgesetzt werden kann. 
Solche Pläne sind also statische Elemente in einem dynamischen Prozess." (Selle, 1996b, 
S: 79) Als Spiegelbild dieser Verbindung ist das Zusammenwirken von Positiv- und 
Negativplanung, sich zeigend in fördernden und restriktiven Maßnahmen anzusehen (Lendi, 
1995, S: 93; Schleicher-Tappeser, 2001, S: 8). Es geht also nicht um die vollkommene 
Loslösung von hierarchischen Elementen, sondern deren abgestimmten Gebrauch. 
Grundlegendes Ziel ist die komplementäre Nutzung und vor allem die Beachtung real 
existierender Gegebenheiten sowie geplanter Maßnahmen. Die beschriebenen 
Zusammenhänge haben alle ein gemeinsames Ziel: den effizienten Einsatz von Ressourcen 
und somit ein zukunftorientiertes Handeln.  
5.5.4 Zukunftsorientierung 
Räumliche Planung ist ein Prozess, der sich schleifenartig zwischen Problemidentifizierung, 
Bearbeitung und Erfolgskontrolle unendlich wiederholt (Lendi, 1995, S: 23). Die Kontinuität 
der räumlichen Planung begründet sich auf ihre Zukunftsorientierung und der damit in 
Verbindung stehenden inhärenten Unsicherheit über die Entwicklung des Raumes. 
Veränderungen in der politischen, kulturellen, sozialen, wirtschaftlichen und ökologischen 
Wirklichkeit vollziehen sich ständig, sind aber nicht vollkommen zu prognostizieren. Zum 
anderen steht planerisches Handeln immer mit einem Lernprozess in Verbindung. Hatcher 
(2009) sieht zum Beispiel die Übertragung von Entscheidungskompetenzen auf die lokale 
Ebene als einen langen Prozess an, in dem das Lernen die entscheidende Rolle für Erfolg 
darstellt: „Empowerment is a long-term process where the opportunity of learning by doing is 
a precondition of success.“ (Hatcher, 2009, S: 25) Die Akteure verändern im Laufe des 
Prozesses ihren Wissensstand. Einhergehend mit der Verbesserung des Wissens, werden 
auch die Frage- und Problemstellungen modifiziert. Wissen impliziert somit ständig auch 
Unwissenheit und Veränderung. Die Vorstellung eines Anfangs- und Endpunktes der 
Planung wird aufgegeben (Fürst, 2001b, S: 28 ff.).  
In diesem schleifenartigen endlosen Prozess ergeben sich Fragen nach Stabilität und 
Persistenz in allen einzelnen Teilbereichen und Bestandteilen. Wichtige Bestandteile in 
diesem Sinne sind die Instrumente und Aktivitäten der räumlichen Planung, die 
raumrelevanten Akteure, aber auch die Sicherung der materiellen, personellen und 
finanziellen Unterstützung des Prozesses. „[...] it is essential to count on effective budgetary 
resources applied persistently over time. This point is vital: coherent and well formulated 
political approaches are not enough. Budgetary resources and will and capability of the 
political management are also necessary. There is also the need for budgetary resources, 
political will and management capability to make them work.“ (Sotomayor, 2008, S: 10) 
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Persistenz bezieht sich somit sowohl auf eine Schleife als auch auf den wiederholten 
Durchlauf von Planungen. Am Ende eines Planungszyklus steht immer eine Neu- oder 
Wiederbewertung des Problems. Mit der Planfertigstellung und der Umsetzung beginnt somit 
ein neuer Prozess, der sich in die Zukunft richtet. Die frühzeitige Einbindung von Monitoring- 
und Evaluierungsinstrumenten kann dem Konflikt zwischen dem inhärenten normativen 
Verhalten der räumlichen Planung, also der durch einen Plan angestrebte Endzustand sowie 
seiner verbindlichen Wirkung, und dem Postulat der Endlosigkeit entspannen (vgl. Kap. 
5.5.3; Lendi, 1995, S: 127). 
Der Beitrag der räumlichen Planung, nämlich den Fortgang des Planungsprozess 
sicherzustellen, ist jedoch im Vergleich zu dem, was die involvierten Akteure leisten müssen, 
gering. Letztendlich wird der Erfolg der Planung von den Akteuren bestimmt, da deren 
Entscheidungen oftmals außerhalb der Reichweite der räumlichen Planung liegen. Diese 
entscheiden für sich oder für ihre Repräsentationsgruppe, über ihre Teilnahme. Genauso 
verhält es sich auch bei der Sicherstellung von Mitteln im Verlauf des Planungsprozesses 
bzw. –perioden. Inwieweit die Planung Fortbestand hat, liegt im Verantwortungsbereich 
jedes Einzelnen.  
5.5.5 Legitimität  
Die räumliche Planung ist zwar in den meisten Fällen als eine öffentliche Aufgabe definiert 
(vgl. Kap. 5.2), aber sie ist deswegen nicht ausschließlich von Seiten des Staates zu 
erbringen. Räumliche Planung als eine öffentliche Aufgabe muss 
• „[...] von der Politik verstanden und getragen, 
• von der breiten Öffentlichkeit nicht nur im Allgemeinen, sondern als 
Problemmeisterung akzeptiert, 
• demokratisch legitimiert und  
• rechtlich initiiert und gefasst sein [...].“ (Lendi, 2008, S: 392) 
Es besteht eine Mitwirkungspflicht (Scholich, 2008, S: 480; UN-Habitat, 2009). Jeder, der 
raumwirksam tätig ist, ist ebenfalls verantwortlich für die Erhaltung des Lebensraums. 
Verantwortung spiegelt sich dabei in vielfältiger Weise wider. Sie umfasst unter anderem die 
Teilnahme am gesellschaftspolitischen Diskurs sowie dessen Unterstützung, aber auch die 
Hilfeleistung gegenüber Hilfebedürftigen (vgl. Kap. 5.5.2).  
Seitens der Regierung zeigt sich Verantwortung vor allem in der Durchführung und in der 
Aufrechterhaltung des Planungsprozesses (Lendi, 1995, S: 100 ff.), aber auch in deren 
aktiven Teilname: „[...] La participación popular es importante pero no suficiente. Se debe 
prestar mas atención a la participación del gobierno o de los promotores de desarrollo y no 
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solo a los ciudadanos [...].152“ (García Bátiz, 2006, S: 23). In diesem Zusammenhang 
ergeben gleichzeitig Fragen im Hinblick auf die Vorraussetzungen für eine erfolgreiche 
Planung. 
Verantwortung und Legitimität bedingen sich gegenseitig. Die räumliche Planung als 
öffentlicher Aufgabenbereich und Teil der Politik erfordert ein Mindestmaß an Legitimität, 
verstanden als die Rechtmäßigkeit von Institutionen und deren Handeln153. Legitimität ergibt 
sich, wenn Entscheidungen im Sinne des Gemeinwohls getroffen werden. Die daraus 
resultierende Konsequenz nach Scharpf (2000) liegt in der Einbindung der Bevölkerung in 
politische Prozesse: „Für die Legitimität der staatlichen Autorität ist es [...] von 
entscheidender Bedeutung, wie [...] Entscheidungen im Rahmen der Interaktionen zwischen 
den aktiv am politischen Prozess beteiligten Akteuren zustande kommen und wie diese 
Interaktionen mit Prozessen verknüpft werden, an denen die Bürger direkt partizipieren 
können.“ (Scharpf, 2000, S: 281 f.) Daher besteht ein enger Koordinationsbedarf zwischen 
Planung und Politik. Ob und inwieweit positive Impulse initiiert werden, hängt weitestgehend 
von der Politik und den davon beeinflussten Machtverhältnissen ab ( vgl. Kap. 5.2; Lendi, 
1995, S: 58 f.)  
5.6 Abhängigkeiten, Widerstände und Problemfelder im Zuge der 
Aufgabenerfüllung der räumlichen Planung 
„Es ist nicht genug zu wissen, man muss es auch anwenden, es ist nicht genug zu wollen, 
man muss es auch tun.“ (J.W. Goethe) 
Die in Kapitel 5.4 aufgeführten Funktionen und Aufgaben der räumlichen Planung stellen ein 
Idealbild dar, welches in der Praxis oftmals nur ansatzweise erfüllt werden kann. Dies liegt 
an der trivialen Tatsache, dass Absichtserklärung und Umsetzung bzw. Implementierung 
zwei grundlegend verschiedene Prozesse darstellen. Wie in den vorherigen Kapiteln 
aufgezeigt wurde, ist die Absichtserklärung zur Implementierung einer, nach Selle (1996), 
verbindenden, kommunizierenden, umsetzungsorientierten, flexiblen und neutralen Planung 
gegeben. Der nächste, noch größere Schritt, ist die Implementierung dieser 
Absichtserklärung (Selle, 1996a).  
Die nachfolgenden Unterkapitel gehen näher auf die Problembereiche ein, die sich im 
Rahmen der Implementierung dieses Planungsverständnisses abzeichnen. Abbildung 13 
dient hierbei als Ausgangspunk. Sie stellt schematisch die wesentlichen Problemfelder dar, 
                                                
152 Übersetzung: Die Partizipation der Bevölkerung in der Planung ist wichtig, aber nicht ausreichend. Man muss 
mehr auf die Beteiligung der Regierung (Fachbereiche) und der Entwicklungspromotoren achten. 
153 Im BROCKHAUS (2006) wird Legitimität als „[...] die Rechtfertigung des Staates, seiner Herrschaftsgewalt und 
seiner Handlungen [...]“ definiert. Der Begriff Legitimität leitet sich von dem lateinisch Wort legitimus ab, was mit 
gesetzmäßig übersetzt wird (Brockhaus, 2006). 
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welche der Aufgaben- bzw. Funktionserfüllung im Wege stehen. Mehrere der hier 
aufgeführten Probleme sind auf das Postulat eines kollektiven Charakter der 
Planungsprozesse zurückzuführen und gleichen somit den in Kapitel 4.5 diskutierten Hürden 
und Hindernissen von Governance. Nachfolgend werden spezielle Probleme im Kontext der 
räumlichen Planung aufgeführt. Viele dieser Probleme stehen im Zusammenhang mit der 
Integrations- und Koordinationsfunktion der Raumplanung sowie deren Aufgabe, die Akteure 
zu beraten, deren Kommunikation zu fördern und eventuelle Konflikte zu lösen. Diese 
Aspekte übernehmen eine zentrale Stellung, da sie eine indirekte Voraussetzung für die 
Erfüllung der anderen Funktionen der Raumplanung darstellen. 
 
Abbildung 13: Widerstände und Problemfelder im Zuge der Aufgabenerfüllung der räumlichen 
Planung  
(eigene Darstellung) 
5.6.1 Fehlende Institutionelle Rahmenbedingungen 
Viele Planungssysteme verfügen über limitierte Governance-Kapazität (UN-Habitat, 2009, S: 
150). Die meisten der in den nachfolgenden Kapiteln aufgeführten Punkte, wie zum Beispiel 
die starke Sektoralisierung und mangelnde Sektorkoordination von Planungssystemen, 
fehlendes Planungsbewusstsein oder mangelndes Humankapital, untermauern diese 
Behauptung. „The institutional framework for planning is fragmented, both territorially and 
between different levels of government. Agencies have poorly defined functions and 
responsibilities. Even planners who recognize the desirability of participatory planning are, in 
practice, often reluctant to abandon older planning approaches.“ (UN-Habitat, 2009, S: 137) 
Innovative Ansätze einer governance-orientierten Planung, erfolgen oftmals ohne die 
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rechtlichen Rahmenbedingungen zu berühren. Sie werden parallel zu den konventionellen 
Instrumenten der Planung durchgeführt. „The review of attempts to change planning systems 
shows that, very often, new approaches are simply ‘bolted on’ as an additional and parallel 
process to conventional practices and regulations, leaving the underlying system to continue 
with business as usual.“ (UN-Habitat, 2009, S: 212.) Ein typisches Beispiel sind die relativ 
kurzen Legislaturperioden auf Gemeindeebene, die eine effektive Planung nicht zulassen. 
Mit jeder neuen Regierung werden neue Planungen initiiert und gleichzeitig alte Planungen 
verworfen (vgl. Kap. 3.5; Muñoz et al., 2004; OECD, 2007; UN-Habitat, 2009, S: 61). 
Dies ist auch der Grund, weshalb ein klassisch-rationales Planungsverständnis, obwohl es 
weitreichend kritisiert wurde und wird, für viele Planungssysteme noch prägend ist. „Yet, 
modernist planning is still practiced throughout the world, including in countries where it has 
been strongly criticized.” (UN-Habitat, 2009, S: 56) 
5.6.2 Sektoralisierung behindert Integration und Koordination raumbedeutsamer Akteure 
Obwohl die räumliche Planung prinzipiell über einen weitreichenden Pool an Instrumenten 
und Verfahren zur Integration ökonomischer, sozialer, ökologischer und kultureller Belange 
sowie über die Koordination raumbedeutsamer Akteure verfügt und in den meisten Fällen die 
hierfür notwendige Sektorkoordination normativ verankert ist (Cabeza, 2002, S: 27), zeichnet 
sich in der Praxis ein anderes Bild ab. Im Zuge der territorialen Entwicklung der EU wird zum 
Beispiel die mangelnde Sektorkoordination beklagt: „Sector barriers are a major bottleneck to 
coherence, and efforts towards more horizontal integration and a more integrated approch to 
territorial policies are therefore of key relevance.“ (Dasi, 2007, S: 30) Cabeza (2002) 
konstatiert für die lateinamerikanischen Länder folgendes: „Los países latinoamericanos 
enfrentan serios obstáculos para hacer posible el trabajo articulado y coordinado que 
demanda la visión global de la ordenación del territorio.154“ (Cabeza, 2002, S: 17)  
Eine Ursache kann in der speziellen Ausrichtung politisch-administrativer Systeme gesehen 
werden. Diese sind in den meisten Fällen territorial oder sektoral orientiert. Das 
Hauptaugenmerk liegt jedoch auf der Sektoralisierung. Solange die horizontale und vertikale 
Koordination zwischen den einzelnen Einheiten reibungslos funktionieren würde, wäre dies 
auch kein zu erwähnender Grund an dieser Stelle. Doch oftmals existiert keine 
zufriedenstellende Sektorkoordination. Cabeza (2002) äußert sich hierzu wie folgt „[...] no 
existe claridad sobre los mecanismos de articulación necesarios para armonizar las 
acciones sectoriales y territoriales, ni sobre sus diferencias y complementariedades.155“ 
                                                
154 Übersetzung: Die Länder Lateinamerikas kämpfen mit schwerwiegenden Hindernissen, die eine artikulierte 
und koordinierte Problembewältigung in der räumlichen Planung behindern. 
155 Übersetzung: Es existiert weder Klarheit über Artikulationsmechanismen, die notwendig sind, um fach- bzw. 
raumorientierte Aktionen konkordant zu gestalten, noch über deren Unterschiede und Gemeinsamkeiten.  
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(Cabeza, 2002, S: 27) Daher verwundert es nicht, dass Spehl (1997) das Ressortprinzip als 
größtes Problem im Rahmen der Implementierung des Nachhaltigkeitskonzeptes betrachtet 
(Spehl, 1997, S: 14). 
Die räumliche Planung, als Teil des öffentlichen Systems, ist meist an ein bestimmtes 
Fachressort gekoppelt. „La gestión de la ordenación del territorio normalmente es realizada 
por organismos de carácter ambiental, de desarrollo social y/o urbanismo.156“ (Cabeza, 
2002, S: 19) Sie ist demnach nur ein Akteur unter vielen, jedoch thematisch geprägt. Hier tritt 
häufig das Problem sektoraler Konkurrenz auf. „[…] whenever planning is promoted, 
attention should be paid to ‘competing rationalities’ of the various institutions involved. The 
agencies of planning ‘systems’ are themselves active agents in these evolutions, promoting 
some sets of norms and resisting others. with little compensation.” (UN-Habitat, 2009, S: 76) 
Es liegt also nahe, dass die Interessen des jeweiligen Fachressorts dominant vertreten 
werden oder zumindest für diese Partei ergriffen werden. Dies widerspricht den Aufgaben 
eines neutralen Moderators, der für die Integration raumbedeutsamer Akteure im 
Planungsprozess und der Koordination der verschiedenen Interessen eine wichtige 
Voraussetzung darstellt. Hinzu kommt, dass Akteure im Regelfall nicht an Gewinnen 
interessiert sind, die außerhalb ihrer eigenen Zuständigkeit anfallen (Scharpf, 2000, S: 219). 
Allein schon deshalb ist die räumliche Planung nur auf eine sehr eingeschränkte Weise 
fähig, einen Beitrag zur Gesamtplanung zu leisten beziehungsweise diese zu koordinieren. 
Außerdem kommt oftmals hinzu, dass ihr politisches Gewicht häufig zu gering ist, um eine 
institutionelle Verständigung einzufordern. Aber gerade davon hängt der Erfolg von 
Institutionen ab: „[...] Institutions get their binding dimension from their links to other 
institutions [...].“ (Sindzingre, 2006, S: 68) 
Die hier beschriebene Sektoralisierung „erhöht [...] tendenziell die Kosten der 
Querkoordination dadurch, dass sich in den Sektorpolitiken Muster der vertikalen 
Politikverflechtung ausbilden und sich diese Sektorpolitiken über eigene Klientelstrukturen 
und eigene Politikarenen verselbständigen.“ (Benz et al., 1999, S: 119) Nach Cabeza (2002) 
führen unterschiedliche Zielvorstellungen im Zusammenhang mit der räumlichen Planung zu 
einer Fehlinterpretation dieser auf der politischen Ebene. Sie wird neben einem Instrument 
der politisch-administrativen Regulierung und Steuerung der Bodennutzung gleichzeitig von 
sektoralen Einheiten als Instrument zur Umsetzung einer Dezentralisierungspolitik genutzt, 
                                                
156 Übersetzung: Die räumliche Planung liegt üblicherweise im Mandat des Umweltbreiches, des 
Sozialministeriums oder der städtischen Entwicklung. 
In Mexiko unterliegt die räumliche Planung zum einen dem Umweltministerium (Secretaría de Medio Ambiente y 
Recursos Naturales SEMARNAT) und zum anderen dem Sozialministerium (Secretaría de Desarrollo Social 
SEDESOL). Siehe zum Thema der räumlichen Planung in Mexiko auch Kapitel 2.3. 
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um deren Einflussbereich auf der lokalen Ebene gelten zu machen (Cabeza, 2002, S: 16f; 
Muñoz et al., 2004). 
Um den Forderungen nach Integration und Koordination gerecht zu werden, bedarf es einer 
sektorübergreifenden Institution. Wie jedoch gerade erörtert wurde, sind die politisch-
administrativen Systeme selten dementsprechend ausgerichtet und somit kann diese 
Forderung schwer erfüllt werden. „No existe una organización administrativa que favorezca 
la gestión integral de la ordenación del territorio, la cual se realiza a partir de sistemas 
institucionales sectoriales, muy alejados del carácter global y horizontal que es connatural a 
la ordenación.157” (Cabeza, 2002, S: 28)  
5.6.3 Fehlendes Planungsbewusstsein und mangelnde Kapazitäten behindern die 
Ausführung einer effektiven räumlichen Planung  
Räumliche Planung ist weiterhin ein Arbeitsbereich, dessen Bedeutung auf politischer und 
auf gesellschaftlicher Ebene nicht oder nur teilweise wahrgenommen wird. „Wo man 
hinkommt, in raumplanerischen Kreisen wird ein fehlender politischer Sinn für die räumliche 
Fragestellung beklagt. Mal intensiv, mal beiläufig.“ (Lendi, 2008, S: 384) Das gleiche Bild 
zeigt auch die Bewertung der Wahrnehmung der räumlichen Planung in Lateinamerika. So 
sehen zum Beispiel Planer aus Brasilien das größte Problem der räumlichen Planung im 
fehlenden Verständnis und der mangelnden Kapazität der Lokalbehörden: „the local 
authorities didn’t understand yet the importance of planning. They still think that it disturbs 
the development.“ (French & Natarajan, 2008) In Bolivien wird als Herausforderung das 
geringe Planungsbewusstsein der Bevölkerung betitelt: „[the most important planning issue is 
the] awareness of the population towards active participation in the processes of planning, 
oversight and monitoring, and reformulation of the proposals.” (ebda.) Fehlt das Verständnis 
für den Stellenwert der räumlichen Planung und die notwendigen Kapazitäten, was oftmals 
leider Fall ist, so ist auch ihre Handlungsfähigkeit eingeschränkt. "Plans" that are never 
carried out (unwillingness of local governments, lack of resources, realities of our own culture 
and economic).“ (ebda.) Gerade in Ländern, in denen die Bemühungen um eine räumliche 
Planung relativ jung sind, verwundert es nicht, dass diese zum einen als eine reine 
Expertenfeld angesehen wird (Cabeza, 2002, S: 25; García Bátiz, 2006, S: 25) und zum 
anderen die notwendigen Kapazitäten nicht vorhanden sind (UN-Habitat, S: 2009). Folgende 
Zitate bestätigen dies: „[the most important planning issue in Costa Rica are] the local 
capacities in times of decentralization [or in Columbia the] qualification of the technicians in 
the use of the tools available.“ (French & Natarajan, 2008) Ein ähnliches Bild beschreibt 
                                                
157 Übersetzung: Es existiert keine administrative Einheit die ein integriertes Raumplanungsverständnis umsetzt. 
Diese nimmt ihren Platz in einem sektororientierten System ein, weit entfernt von einem holistischen und 
horizontalen Charakter.  
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Hatcher (2009): „Institutions not only face financial constraints for staff and equipment, they 
also often lack the expertise to anticipate conflicts, or to handle conflicts that arise in the 
course of their activities related to land and natural resource management.“ (Hatcher, 2009, 
S: 22) und García Batiz (2006): “Al estar concentrada una buena parte del capital humano 
en las agencias del gobierno o en las grandes corporaciones, la sociedad civil cuenta con 
muy pocos individuos con los conocimientos técnicos y la capacidad de organización para 
influir en la discusión de los problemas de desarrollo.158” (García Bátiz, 2006, S: 25) 
Hält man sich zudem den Wandel des Planungsverständnisses vor Augen, welches im 
Extremfall von einem stark zentralisierten Top-Down System hin zu einem dezentralisierten, 
kommunikativen und partizipativen Ansatz wechselt (vgl. Kap. 5.3), wird ersichtlich, vor 
welcher Herausforderung die Planung steht. Praktiker lieben die Routine. Planung wird 
weiterhin oftmals noch als hierarchisches Instrument, der Planer als Plänemacher und die 
Adressaten werden als stille Empfänger verstanden (UN-Habitat, 2009).  
Probleme sind absehbar, wenn man bedenkt, was von den Akteuren erwartet wird. Von den 
Behörden und von den Planern, die sich traditionell weitestgehend isoliert auf der Grundlage 
eines rein technischen Ansatzes mit räumlichen Problemen auseinandergesetzt haben, 
fordert man eine Abkehr von der herkömmlichen planerischen Durchsetzungsphilosophie. 
Sie haben ihr Arbeitsfeld auf eine Handlungsebene zu verlagern, die es erlaubt, Adressaten 
in den Planungsprozess einzubinden. Adressaten sind nicht mehr nur über getroffene 
Entscheidungen zu informieren, sondern sind in die Entscheidungsfindung einzubeziehen. 
Eine partizipative Planung erfordert geschulte Mediatoren (UN-Habitat, 2009, S: 108).  
Von lokalen Entscheidungsträgern, zu deren Kompetenzbereich in der Vergangenheit nicht 
die räumliche Planung zählte, erwartet man jetzt ein umfangreiches Wissen auf 
planerischem Gebiet. Interesse von dieser Seite besteht jedoch nur selten. Man fürchtet 
durch die Einbindung der verschiedenen Akteure eher eine Beschneidung des 
Kompetenzbereiches (Geißel, 2005, S: 26; Knieling, 2003, S: 473). „There is no adequate 
balance between local capacities and increasing responsibilities in Mexico.“ (OECD, 2007, S: 
198)  
Von der Bevölkerung, die im Extremfall über keinerlei Planungskultur verfügt, da sie in der 
Vergangenheit aufgrund der Ausrichtung des politischen Systems nicht an 
Entscheidungsprozessen teilnehmen konnte, erwartet man ziviles Engagement und vor 
allem Vertrauen. Batiz (2006) beschreibt die mit dem Begriffen Politik und Planung 
verbundene Konnotation: „Los términos planeación y políticas son asociados desde la 
                                                
158 Übersetzung: Grundlegend konzentriert sich ein Großteil des humanen Kapitals im Regierungsbereich oder in 
großen Unternehmen. Die Bevölkerung zählt mit sehr wenigen Individuen, die über ein ausreichendes 
technisches Verständnis und Organisationskapazitäten verfügen, um die Entwicklungsdiskussion zu beeinflussen. 
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perspectiva popular, a estrategias de manipulación del poder para servir a los intereses 
personales y de grupos de interés cerrados y pequeños.159“ (García Bátiz, 2006, S: 47)  
Das eigentlichen Mandat der Planung, die Bearbeitung raumrelevanter Probleme und die 
damit in Verbindung stehende Ableitung restriktiver und fördernder Maßnahmen, wirkt sich 
nicht gerade förderlich auf deren Reputation aus, gerade, wenn das Verständnis für derartige 
Maßnahmen bei den raumrelevanten Akteuren nicht vorhanden ist. Die Planung ist immer 
zukunftsorientiert und somit in vielen Belangen, wie zum Beispiel der Risikovorsorge, nicht 
für die Allgemeinheit sichtbar. Wer unterstützt oder investiert gar in nichtspürbare Resultate? 
Räumliche Planung wird weiterhin immer zu einem gewissen Maße ordnungsrechtlich 
ausgerichtet sein, obwohl sie neben persuasiven Elementen auch Entwicklungsfunktionen 
integriert (vgl. Kap. 5.1). Ihr Ziel sind verbindliche Nutzungsaussagen im Sinne des 
Allgemeinwohls sowohl zur Flächennutzung als auch zum Umgang mit Kollektivgütern. Bei 
derartigen Entscheidungen kann es nicht nur Gewinner geben. Regulierungen können zur 
Beschränkung von Verfügungsrechten einzelner Akteure führen und erhebliche 
Verteilungskonflikte hervorrufen. Durch den ordnungsrechtlichen Charakter betrachten die 
Akteure die räumliche Planung eher restriktiv als entwicklungsfördernd und stehen ihr 
demzufolge kritisch und abweisend gegenüber (Fürst, 2003, S: 129; Knieling, 2003, S: 472). 
Gegenargumente, wie zum Beispiel, dass es schon zu viele Regulierungen gibt, die niemand 
mehr überschauen kann, Regulierungen sind zu inflexibel, dass verschiedene Gruppen 
ausgeschlossen werden oder die Planung gar nicht mehr zeitgerecht ist, sind keine 
Seltenheit. Gerade in dem Spannungsfeld verschiedener Interessen am Territorium kann 
sich die Planung als staatliche Aufgabe sehr schnell politisch aufladen, da es hauptsächlich 
um die Frage geht, wer bekommt was und wie viel (Abrams et al., 2003, S: 15 f.).  
Die Erkenntnis, dass das Gemeinwohl eine kollektive Aufgabe ist und die räumliche Planung 
im Sinne des Gemeinwohls handelt, obwohl es nicht immer Gewinner geben kann, stellt 
einen Lernprozess dar. Akteure lernen jedoch nur, wenn eine Notwendigkeit des Lernens 
besteht und man vom Vorhaben überzeugt ist. Dies gestaltet sich bei längeren 
Planungshorizonten, wie sie im Rahmen der räumlichen Planung von mindestens zehn 
Jahren der Fall sind, um so schwieriger. Der Lernprozess wiederum beeinflusst den Verlauf 
der Planung. Dadurch, dass viele Probleme erst im Verlauf des Prozesses sichtbar werden, 
gibt es keinen linearen Planungsablauf. Überlagerung der Informationsverarbeitung seitens 
der Planer mit gesellschaftspolitischen Prozessen haben Rückkoppelungen und Vorgriffe im 
Planungsverlauf zur Folge. Lösungsvorschläge und Aktionen zeigen oftmals Wirkungen auf, 
die nicht von Anfang an bedacht wurden (Fürst, 2001b, S: 28 ff.). Die Konsequenz hiervon ist 
eine stark reduzierte Koordinationsfähigkeit von Planungsprozessen und ebenso ein hohes 
                                                
159 Übersetzung: Politik und räumliche Planung werden von Seiten der Bevölkerung mit Klientelismus und 
Manipulationsstrategien von kleinen Interessengruppen assoziiert. 
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Konfliktpotential im Zuge der Verteilung. 
Grundlegend erfordert die Gradwanderung von einer Expertendomäne hin zu einem 
umfangreichen und integrierenden Planungsbewusstsein, neben den spezifischen 
institutionellen Rahmenbedingungen, Konsens und Dialog unterstützenden Verfahren ein 
Umdenken und Lernen der Akteure auf allen Handlungsebenen. Cabeza (2002) bestätigt 
diese Tatsache: „En general, es notable en los países latinoamericanos, la ausencia de una 
cultura de la planificación participante y el escaso dominio de metodologías de consensos y 
de resolución de conflictos en los procesos de concertación, que permitan, por ejemplo, 
evitar que los actores poderosos impongan sus intereses individuales por encima del interés 
colectivo. El carácter integrador de la ordenación del territorio implica un mayor impulso de 
la participación social y de la concertación como requerimientos necesarios para dar 
legitimidad a los planes de ordenación y [...] para un mayor entendimiento del proceso de 
planificación como procedimiento de coordinación de actuaciones.160“ (Cabeza, 2002, S: 27) 
5.6.4 Ressourcenabhängigkeit räumlicher Planung  
Die Zeit- und Ressourcenabhängigkeit von öffentlichen Mitteln sowie deren eingeschränkte 
Verfügbarkeit erweist sich als problematisch im Hinblick auf die Aufgabenerfüllung der 
räumlichen Planung. Eine konsensorientierte Planung, welche auf einem umfassenden 
Dialog und Kommunikationsprozess basiert, ist aufgrund ihrer komplexen Natur mit hohen 
Kosten verbunden. In den meisten Fällen stehen die Dauer von Planungsprozessen und 
Zuweisungsperioden im extremen Gegensatz zueinander. Haushaltsplanungen und somit 
auch Budgetzuweisungen unterliegen politischen Entscheidungen und sind demnach stark 
an die Legislatur gebunden oder hängen von übergeordneten Behörden ab (OECD, 2007; 
UN-Habitat, 2009, S: 82). Dies erweist sich als besonders problematisch auf der lokalen 
Ebene. “However, decentralization of authority has often taken place without any 
accompanying strengthening of the resources available to local governments. 
Decentralization by itself is not sufficient for effective urban planning. It is paramount that 
local responsibilities go hand in hand with adequate resources in terms of finance and 
human capital.” (UN-Habitat, 2009, S: 83) 
Planungsprozesse sollten jedoch aufgrund ihres Zeithorizontes, der weit über eine 
Legislaturperiode hinausreichen kann, nicht davon betroffen sein. Außerdem sind Mittel im 
Regelfall projektgebunden und somit zeitlich und fachlich klar definiert. Gerade bei einer 
                                                
160 Übersetzung: Im Allgemeinen zeichnen sich lateinamerikanische Länder durch eine mangelnde partzipative 
Planungskultur aus. Methoden konsensorientierter Entscheidungsfindung oder Konfliktlösungsmechanismen, die 
vermeiden, dass Partikularinteressen über dem Allgemeinwohl stehen, existieren nicht. Um die Legitimität der 
Planung sowie ein besseres Verständnis planerischer Angelegenheiten zu gewährleisten ist ein integraler 
Charakter der räumlichen Planung und die entscheidungsbestimmende Beteiligung der Bevölkerung an 
Planungsprozessen Voraussetzung. 
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zunehmenden Orientierung hin zu Entwicklungsaufgaben verfügt die räumliche Planung 
somit nicht über die notwendigen finanziellen Ressourcen, um Ausgleichszahlungen für die 
von ihr auferlegten Nutzungseinschränkungen zu gewähren (Knieling, 2003, S: 470 ff.). Die 
schon mehrmals zitierte Umfrage zu dieser Situation der räumlichen Planung in 
Lateinamerika bestätigt diesen Zusammenhang. Planer aus Uruguay sehen das größte 
Problem in: „The lack of national-scale planning for the medium/long term. The limitation of 
the actions to the political times.“ (French & Natarajan, 2008) 
Erschwerend kommt hinzu, dass in vielen Fällen die staatlichen Behörden lediglich die 
Rahmenbedingungen für die räumliche Planung vorgeben. Die Planungsbüros, die mit der 
Durchführung planerischer Aufgaben beauftragt sind, arbeiten jedoch nach ökonomischen 
Prinzipien. Somit bleibt meistens wenig Raum für einen ausführlichen Dialog oder einen 
langfristigen Konfliktlösungsprozess. Weiterhin sind konsens- bzw. 
kommunikationsorientierte Planungsverfahren in der Planungspraxis nicht weit verbreitet 
(vgl. Kap. 5.6.3). 
Für die verantwortlichen Behörden zählt in der Regel nur, dass die gesetzlichen Vorgaben, 
z.B. Partizipationsrichtlinien etc., eingehalten und schnellstmöglich umgesetzt werden. Das 
„Wie“ spielt dabei eine untergeordnete Rolle, da die unteren Ebenen verpflichtet sind, 
Vorgaben aus den übergeordneten Ebenen einzuhalten. In den meisten Fällen können sie 
diese jedoch nicht beeinflussen. Szerszynski (1997) beschreibt anhand eines lokalen 
Planungsprozesses im Rahmen der Agenda 21 in Großbritannien passend, wenn auch sehr 
negativ, was in der Praxis geschehen kann: „[...] however, genuine the intention, are 
circumscribed in a number of ways. They are always in some sense on the terms of the body 
which is doing the consulting; they circumscribed in time, in that they have a clear beginning 
and end; they are restricted in terms of the kinds of activities members of the public can 
engage in during the exercise; and participants, it has been said, generally feel they get very 
little out of participating in them, in terms of influencing outcomes or of any more indirect, 
personal benefits of participation.“ (Szerszynski, 1997, S: 150) Eine reale Einbindung aller 
raumwirksamen Akteure in Entscheidungsfindungsprozesse findet selten statt (Geißel, 2005; 
Fung, 2006, S: 27).  
Die Abhängigkeit der räumlichen Planung als öffentliche Aufgabe von politischen 
Entscheidungen wirkt sich besonders negativ aus, wenn bei den Entscheidungsträgern kein 
Planungsbewusstsein ausgeprägt ist und mangelnde Kapazitäten vorherrschen (vgl. Kap. 
5.6.3). Dieser Negativeffekt wird weiterhin verstärkt, wenn der Staat sich aus bestimmten 
Bereichen der Verwaltung zurückzieht, was unter dem Stichwort „vom Versorgungs- zum 
Gewährleistungsstaat“ zusammengefasst werden kann (Selle, 1996b; Schedler & Proeller, 
2000, S: 63). Wenn die räumliche Planung von diesem Rückzug betroffen ist, so ergibt sich 
ein Widerspruch zu den unveränderten beziehungsweise sich erweiterten Funktionen der 
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räumlichen Planung ( vgl. Kap. 5.4; Langhagen-Rohrbach, 2005, S: 124).  
5.6.5 Elitäre Machtausübung, Klientelismus und Korruption 
Eine governance-orientierte räumliche Planung hängt von den Mitwirken der raumrelevanten 
Akteure ab (vgl. Kap. 5.5.1). Elitäre Machtausübung, Klientelismus und Korruption behindern 
stark den Erfolg einer gemeinwohlorientierten Politik. Wenn Politiker nicht an offenen, 
transparenten Entscheidungsprozessen interessiert sind, dann sind diese nicht umsetzbar. 
Das Kapitel 2.1.1 „ Von der perfekten Diktatur zur unperfekten Demokratie – ein System im 
Wandel“ beschreibt diese Tatsache anschaulich. Die Beziehung zwischen Staat und 
Bevölkerung im Südosten Mexikos wird von Muñoz (2004) wie folgt beschrieben: “La 
relación estado - sociedad es a partir de relaciones familiares, de intereses económicos, 
cooptación social y clientelismo. Existen incipientes mecanismos y espacios de planificación 
democrática y participativa, faltan acuerdos políticos mínimos para un desarrollo 
coherente.161” (Muñoz et al., 2004, S: 99 ff.)  
Derartige Strukturen sind keine Seltenheit: “In Latin American, the very different approach 
required by strategic planning often encounters opposition: from politicians and officials who 
use closed processes of decision-making and budgeting to insert their own projects and 
further their own political interests […].” (UN-Habitat, 2009, S: 61) Die hier beschriebenen 
Machtstrukturen wirken sich besonders negativ auf benachteiligte Gruppen aus, da diese 
ihre Bedürfnisse oftmals nur über die vorherrschenden Machtstrukturen kommunizieren 
können. „Most commonly, residents in low-income areas have to access local power holders 
through clientelist links with local parties, politicians and bureaucrats, often mediated through 
informal community leaders or brokers.“ (UN-Habitat, 2009, S: 99)  
5.6.6 Eingeschränkte Verfügbarkeit von Daten 
Als Fundament der räumlichen Planung fungieren die verwendeten Daten und Informationen, 
auf denen alle weiteren Teilschritte im Planungsprozess basieren. Im Idealfall sind diese 
aktuell und umfassend, so dass alle raumrelevanten Themen erfasst werden. Die Ergebnisse 
der räumlichen Planung weichen von der Realität ab, wenn die für die Entscheidungsfindung 
von Nutzungsaussagen verwendeten Daten veraltet oder fehlerhaft sind oder auch 
bestimmte Themengebiete nicht berücksichtigt werden. Auftretende Probleme im 
Zusammenhang mit dem verwendeten Datenmaterial werden häufig unbemerkt Schritt für 
Schritt weitergegeben, was sich wiederum auf Qualität, Aussagekraft und Gültigkeit der zu 
erzielenden Ergebnisse auswirkt. Dieser Zusammenhang erklärt gleichzeitig, warum zentrale 
                                                
161 Übersetzung: die Beziehung zwischen Staat und Gesellschaft ist durch familiäre Beziehungen mit 
ökonomischen Interessen und Klientelismus geprägt. Es mangelt an Arenen und Verfahren für eine 
demokratische und partizipative Planung und an politischen Vereinbarungen, die eine kohärente Entwicklung 
anstreben. 
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Planungsansätze an die Grenze einer effektiven Aufgabenerfüllung stoßen (vgl. Kap. 5.1). 
Räumliche Probleme sind schlecht strukturiert. Sie sind vieldeutig und oftmals nicht 
absehbar. Am Beispiel der Ausweisung des Biosphärenreservates Calakmul kann dies 
anschaulich illustriert werden. Infolge einer mangelnden Berücksichtigung ökologische 
Zusammenhänge und Besiedlungsaspekte im Zuge der Abgrenzung des 
Biosphärenreservates wurden erhebliche Konflikte mit der örtlichen Bevölkerung verursacht. 
Die in Mexiko Stadt auf dem Reißbrett durchgeführte Grenzziehung äußert sich in einer 
streng polygonalen Form des Reservates. Die Bewohner der im Kernbereich des 
Biosphärenreservates gelegenen 38 Siedlungen, von denen man keine Informationen hatte, 
fühlten sich in ihren Landrechten bedroht, was – als Ausdruck einer Sicherstellung (Berufung 
auf ihr ehemaliges Nutzungsrecht) der unter Schutz gestellten Flächen - in einer Erhöhung 
der Entwaldung mündete. So initiierten paradoxerweise Schutzmaßnahmen weitere 
Flächenumwandlungen (Boege, 1997, S: 27f.; Garcia & Pat, 2000, S: 20). 
Die größte Herausforderung bezüglich der benötigten Daten und Informationen für eine 
integrale räumliche Planung ist deren Verfügbarkeit. Hier treffen verschiedene Probleme 
aufeinander. Zum einen verfügen viele Länder, und besonders jene mit einer kurzen 
raumplanerischen Vergangenheit, nur über einen sehr eingeschränkten Datenpool. Batiz 
(2006) äußert sich hierzu wie folgt: „La información disponible para analizar a fondo la 
naturaleza de los problemas de desarrollo es muy pobre y a menudo resulta inaccesible. Lo 
que no favorece una discusión abierta sobre estos y repercute en el diseño de los 
escenarios alternativos.162“ (García Bátiz, 2006, S: 25) Zum anderen sind Geodaten, wenn 
sie vorhanden sind, oftmals nicht aktuell oder nicht von der erforderlichen Qualität, um 
realitätsnahe Aussagen abzuleiten. Weiterhin sind diese Daten meistens nicht öffentlich 
zugänglich, da ihr Besitz strategische Vorteile in Form von zusätzlichem Wissen impliziert. 
Bezüglich der Existenz von Informationsmaterial präsentiert sich häufig das Dilemma, dass 
notwendige Daten nicht in der gewünschten Qualität und im passenden Maßstabsbereich 
vorliegen, aber deren Erhebung aus Zeit- und Finanzmangel nicht möglich ist. Man denke 
nur an den Arbeitsaufwand für die Erstellung einer großmaßstäblichen Bodenkarte. Somit 
bildet die Erhebung von Primärdaten keine Alternative, obwohl deren Vorteil in der 
zielgerichteten Erfassung spezieller räumlicher Fragestellungen liegt. In der Planungspraxis 
werden hauptsächlich Sekundärinformationen verwendet. Sekundärdaten bezeichnen schon 
vorhandenes Datenmaterial, welches meistens im Hinblick auf dessen Verwendung neu 
aufbereitet werden muss. Prinzipiell müssen spezifische Informationen ständig überarbeitet 
bzw. erneuert werden, da sie aufgrund ihrer Natur oder wegen der spezifischen 
                                                
162 Übersetzung: Die zur Analyse von Naturhaushalt und Raumproblemen notwendigen Information sind 
mangelhaft und schwer zugänglich. Dies behindert eine offene Diskussion sowie die Ausarbeitung von 
Entwicklungsszenarien.  
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Charakteristika des Raumes besonders dynamisch sind. So sehen zum Beispiel 
brasilianische Planer dieses als die bedeutendste Herausforderung für die räumliche 
Planung an: „Keeping geo-reference data up-to-date & relevant.“ (French & Natarajan, 
2008)163 Der eindeutige Vorteil bei der Verwendung von Sekundärmaterial liegt in den 
Ersparnissen von Kosten und Zeit (Wesel 1996: 96 ff.). Jedoch kann dessen Anwendung 
eine Vielzahl von Unsicherheiten und Problemen mit sich bringen. Diese Daten wurden 
ursprünglich für einen eigens gedachten Zweck erhoben und sind nicht notwendigerweise 
kompatibel mit der geplanten Verwendung. Hintergrundinformationen über die Aggregation 
der Daten liegen oftmals nicht vor oder können nicht eingesehen werden, was eine 
Beurteilung der Qualität und Anwendbarkeit der Daten verhindert (ebda.). Durch 
menschliches Versagen entstandene Eingabefehler, methodische Erhebungsfehler oder die 
fehlerhafte Ableitung von Daten, wie z.B. großmaßstäbliche Detailbefunde über mittel- oder 
gar kleinmaßstäblichen Karten zu generieren, sind bei raumbezogenen Daten keine 
Seltenheit. Je nach Ausprägung der Fehler leidet darunter die Exaktheit der Daten164. Amler 
(1992) bemerkt diesbezüglich, dass Daten oft mangelhaft gekennzeichnet sind, der Versuch 
der Verschleierung von methodischen Fehlern keine Seltenheit ist und Informationen zum 
Selbstzweck oder gar als Handelsgut benutzt werden (Amler, 1992, S: 45). 
Der letztgenannte Punkt soll hier noch einmal aufgegriffen werden. Aufgrund mangelnder 
Kooperation unter den Akteuren wird ein freier Informationsfluss stark behindert. Dies ist 
nicht nur unter privaten Akteuren anzutreffen, sondern auch auf der staatlichen Ebene. 
Cabeza (2002) beschreibt dieses Problem für Lateinamerika zutreffend: „También es 
evidente los problemas existentes en la comunicación interinstitucional e, incluso, entre las 
propias dependencias de un mismo organismo o entidad. Del mismo modo, son comunes en 
nuestros países los celos de las instituciones en relación con sus competencias y son la 
información que cada entidad produce, obstaculizando la transferencia de información y la 
posibilidad de estandarizar indicadores, escalas, etc., situación que afecta seriamente la 
elaboración de productos diagnósticos integrados requeridos como apoyo a la toma de 
decisiones para la ordenación del territorio.165“ (Cabeza, 2002, S: 19) 
                                                
163 Hintergrund bilden die drastischen Flächenumwandlungen und somit der schnelle Verfall dieser Daten. 
164 Beispielsweise existieren im kartografischen Sinne im Hinblick auf Landesgrenzen zwischen den 
Bundesstaaten auf der Halbinsel Yucatán Unstimmigkeiten über deren Verlauf. Die Grenze variiert in den 
verschiedenen Karten, die von dem Nationalen geographischen und statistischen Institut. in Mexiko – INEGI 
(Instituto Nacional de Estadística Geografía e Informática) zur Verfügung gestellt werden. 
165 Übersetzung: Die existierenden Probleme in der interinstitutionellen Kommunikation sowie auf der Ebene ein 
und der selben Institution sind offensichtlich. Ebenso ist in unserem Land der institutionelle Kampf um 
Kompetenzen stark ausgeprägt. Die Verschleierung von Informationen, die jede Einheit produziert, verhindert die 
Erarbeitung standardisierter Indikatoren oder Maßstäbe. Diese Situation beeinträchtigt tiefgründig die Erstellung 
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5.6.7 Probleme und Hürden in den verschieden Planungsphasen 
Aus der Betrachtung der Problemfelder im Rahmen einer integrativen und kommunikativen 
räumlichen Planung wird ersichtlich, dass sich spezielle Probleme zu bestimmten 
Zeitpunkten im Planungsverlauf abspielen. Planungsprozesse lassen sich vereinfachend in 
die folgenden vier Phasen unterteilen:  
• Problemdefinition und Wahrnehmung,  
• Suchen nach Alternativen und Entscheidungen, 
• Implementierung getroffener Entscheidungen sowie 
• Erfolgskontrolle (vgl. Kap. 4.4.4). 
Dieses Kapitel fasst die geschilderten Hürden und Widerstände in der räumlichen Planung, 
heruntergebrochen auf die einzelnen Planungsphasen, zusammen.  
In der Anfangsphase, der Wahrnehmung und der Definition räumlicher Probleme, sind 
Unklarheiten und Informationsdefizite sowie Reduzierungen von Problemthemen keine 
Seltenheit. Probleme sind meistens schlecht strukturiert, das heißt, sie sind vieldeutig, die 
Kenntnisse sind unvollständig, Lösungen, Alternativen und Wirkungen können schlecht 
abgeschätzt werden und Wertvorstellungen müssen erst noch artikuliert werden. Somit 
existiert keine Klarheit über die Rollenverteilung und die Verantwortung der verschiedenen 
Akteure.  
Die Problemwahrnehmung ist aber bei weitem nicht die einzige Voraussetzung für die 
Bearbeitung. Prinzipiell gibt es immer mehr Probleme, als politisch oder von der 
Gemeinschaft gelöst werden können. Neue Themen haben meist keinen Platz auf der 
Tagesordnung oder es ist schwierig, sie auf die Tagesordnung zu bringen. Dieses Problem 
ist besonders akut, wenn zivile Akteure nicht oder nur teilweise in die Problemdefinition und 
Programmbestimmung involviert sind. Es werden oftmals nur Themen behandelt, die 
mehrheitlich als relevant oder sich in die Verfahrensabläufe einordnen lassen (Fürst, 2001b, 
S: 26). Unabhängig von der Interessenverteilung und dem institutionellen Rahmen, welcher 
die Themen weitestgehend vorgibt, müssen Probleme, die nicht dem Regelfall entsprechen, 
häufig erst populär gemacht werden, damit sie wahrgenommen werden.  
Ein damit im Zusammenhang stehendes Problem stellt die Meinungsführerschaft dar. 
Gerade bei schlecht strukturierten Problemen, wie sie in der räumlichen Planung wegen ihrer 
Zukunftsorientierung häufig zu finden sind, besitzt die Person, die das Thema auf die 
Tagesordnung bringt immer einen Informations- und Argumentationsvorsprung. „Deshalb ist 
es in der Praxis nicht selten, dass eine Lösung sich ihr Problem sucht, als ein Problem sich 
eine Lösung!“ (Fürst, 2001b, S: 32) Kooperation hat auch ihre Schattenseiten, besonders 
                                                                                                                                                     
integraler und holistischer Dokumente, die Voraussetzung für die Entscheidungsfindung im Rahmen der 
räumlichen Planung sind. 
Kapitel 5 Raumplanung und Governance 
144 
wenn es um den elitären Charakter geht. Abschottungseffekte sind keine Seltenheit  
(vgl. Kap. 4.5).  
In der Phase der Lösungssuche und Maßnahmenformulierung ergeben sich Probleme, da 
oftmals bestimmte Lösungen stärker vorangetrieben werden als andere. Die Macht der 
Interessengruppe ist dabei ausschlaggebend (vgl. Kap. 5.6.5). Doch selbst unabhängig von 
den Problemen und der Lösungsdurchsetzung, welche sich aus der Stellung und dem 
Informationsvorsprung verschiedener Akteure ergeben, liegt der Schwerpunkt der zu 
behandelten Themen auf den für den politisch administrativen Bereich wichtigen 
Planungsbelangen.  
Typisch ist, dass bekannte Lösungen eher betrachtet werden als neue und nicht alle 
Alternativen geprüft werden, da dies häufig zu aufwendig ist. Es zählt das Prinzip des 
geringsten Aufwands. Zu Gegenvorschlägen besteht oftmals eine erhebliche Abwehrhaltung 
von Seiten der Administration beziehungsweise Verwaltung. Fürst (2001) gibt verschiedene 
Beispiele für derartige Reaktionen: „Haben wir schon immer so gemacht“, „Da könnte ja 
jeder kommen“ oder „Das funktioniert nach unseren Erfahrungen doch nicht.“ (Fürst, 2001b, 
S: 33) 
Hinzu kommt der Zeit- und der Ressourcenmangel von Seiten der Behörden. Ziele und 
verfügbare finanzielle, materielle oder personelle Mittel sind eng verbunden. Am Anfang 
existieren keine konkreten Ziele, weil diese erst definiert werden müssen. Somit stehen auch 
keine Mittel zur Verfügung. Diese Mittel können erst bei einer zunehmenden Konkretisierung 
der Inhalte beantragt werden, jedoch nur zeitaufwendig und unsicher. Dies hat in erweiterter 
Instanz zur Konsequenz, dass ein adäquater Aushandlungsprozess verhindert wird. 
Verschiedene Akteure sind oftmals nicht in diese Phase einbezogen. Im Extremfall werden 
traditionelle Institutionen nicht anerkannt. Transparenz und die Eindeutigkeit der 
Entscheidungsregeln leiden darunter. 
Die Phase der Implementierung von Maßnahmen wird meistens unterschätzt. Sie gehört 
traditionell nicht zu den Aufgaben der räumlichen Planung, weshalb auch meistens nur 
geringe Vorkehrungen im Planungsprozess dahingehend getroffen werden. Die Umsetzung 
der Planung gerät ins Stocken, wenn Aufgaben, Zeiten, Verantwortlichkeiten und Finanzen 
nicht genau definiert sind bzw. wenn ein Wechsel von Entscheidungsträgern stattfindet. Dies 
ist häufig der Fall, werden die strategische und die operationale Ebene getrennt bearbeitet 
(vgl. Kap. 5.5.3).  
Geht es später um die Umsetzung von konkreten Handlungen, haben unterschiedliche 
Zielvorstellungen immer eine bremsende oder blockierende Wirkung. Diese treten meistens 
durch das Bewusstwerden bestimmter Negativaspekte am konkreten Beispiel auf, die in der 
Planung nicht bedacht wurden. So kann zum Beispiel der Beschluss zur Durchführung von 
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Maßnahmen zur Arbeitsbeschaffung auf extremen Widerstand stoßen, wenn diese 
umweltschädigende Auswirkungen hervorrufen könnten. Weiterhin sind in dieser Phase 
Verteilungskonflikte vorprogrammiert. 
Die Abschlussphase stellt gleichzeitig den Neubeginn der Planung dar (vgl. Kap. 5.5.4). Die 
zu diesem Zeitpunkt üblichen Bewertungen von Maßnahmen sind wegen der langen 
Zeitabstände zwischen Planung, Umsetzung und Wirkungsentfaltung schwierig. Fehlende 
Ressourcen und schlecht definierte Kompetenzen sowie nicht eindeutige 
Bemessungsmaßstäbe lassen die Erfolgsbewertung in den Hintergrund treten (Fürst, 2001b; 
Davies, 2002; Geißel, 2005, S: 31 ff.; Koontz & Johnson, 2004). 
5.7 Zwischenergebnis  
Aus den bisherigen Ausführungen zu den Themen Governance und räumlicher Planung wird 
die enge Verflechtung beider Themen klar ersichtlich. Tabelle 9 fasst die in Kapitel 5.5 
aufgezeigte Schnittmenge von räumlicher Planung und Governance zusammen. 
Tabelle 9: Die thematische Schnittmenge von räumlicher Planung und Governance 
zusammengefasst 
Thema Unterpunkte 





Kooperation und Kommunikation 
Relevanz 
Implementierungsorientierung Effektivität und Effizienz 






In der Praxis kämpft die Planung jedoch mit der Umsetzung dieser idealistischen 
Vorstellungen. Es besteht eine erhebliche Distanz zwischen den politischen 
Absichtserklärungen und der gesellschaftspolitischen Umsetzung einer  
governance-orientierten räumliche Planung (vgl. Kap. 5.6). Nachfolgende Aussagen 
untermauern eben Gesagtes. 
• „Despite the significant political changes and participatory initiatives outlined above, 
approaches to planning in the region have not changed commensurately or kept pace 
with new ideas about governance.“ (UN-Habitat, 2009, S: 100) 
Kapitel 5 Raumplanung und Governance 
146 
• „Trotz der teilweise massiv veränderten Bedingungen für die Raumentwicklung ist 
bislang kein glaubwürdiger Aufbruch in Richtung Nachhaltigkeit zu erkennen.“ 
(Scholich, 2008, S: 483) 
• “Planning’s unique role in promoting better places is not well accepted and the role of 
planning is felt at best to be marginal. [...] planning appears to be so much far less 
developed in Latin America than in other parts of the world […].” (French & Natarajan, 
2008) 
• “Los países latinoamericanos enfrentan serios obstáculos para hacer posible el 
trabajo articulado y coordinado que demanda la visión global de la ordenación del 
territorio. Obstáculos que, además de la inexistencia o debilidad de la organización 
institucional para la gestión, incluye la inexperiencia en el trabajo interinstitucional y 
la tendencia a pensar el territorio desde una perspectiva sectorial; así como la 
ausencia de una cultura del trabajo coordinado, interdisciplinario y abierto, que 
facilite el intercambio fluido de información entre los distintos organismos que 
participan en la gestión en un mismo ámbito territorial y entre los distintos ámbitos, 
así como la sinergia asociada a la complementación de acciones y que evite la 
entropía de información y duplicidad de esfuerzos, propia de las actuaciones 
descoordinadas y desarticuladas […] en su instrumentación, no existe claridad sobre 
los mecanismos de articulación necesarios para armonizar las acciones sectoriales y 
territoriales, ni sobre sus diferencias y complementariedades, lo que lleva a que a 
menudo la ordenación del territorio se confunda con la planificación ambiental y el 
urbanismo. Aún se está lejos de concebir el plan de ordenación como un marco 
orientador de las políticas sectoriales en la búsqueda de una ordenación integral del 
territorio.166” (Cabeza, 2002, S: 27 ff)  
• „Following decentralization processes, local governments are progressively made 
responsible for designing and carrying out development interventions, yet, their 
decision-making powers, their capacity to assume new responsibilities and to 
                                                
166 Übersetzung: Die Länder Lateinamerikas kämpfen mit schwerwiegenden Hindernissen, die eine artikulierte 
und koordinierte Problembewältigung in der räumlichen Planung behindern. Neben einer nicht existierenden oder 
schwach ausgeprägten institutionellen Organisation stellen mangelnde Erfahrungen in institutioneller 
Kooperation, das sektororientierte Raumverständnis, sowie das Fehlen einer koordinierten, interdisziplinären und 
offenen Arbeitsweise, welche den Austausch von Fachwissen und Informationen zwischen den einzelnen 
Akteuren erleichtert, Problemfelder dar. Somit kann die Duplizität von Informationen bzw. Maßnahmen von 
Akteuren, die in ein und den selben Raum arbeiten, nicht vermieden werden und auch keinen Synergien erzeugt 
werden. [...] In der Instrumentalisierung der räumlichen Planung existiert weder Klarheit über 
Artikulationsmechanismen, die notwendig sind, um fach- bzw. raumorientierte Aktionen konkordant zu gestalten, 
noch über deren Unterschiede und Gemeinsamkeiten. Dies führt dazu, dass es die räumliche Planung als 
Umwelt- bzw. Stadtplanung angesehen wird. Man ist weit davon entfernt, dass die räumliche Planung einen 
Rahmen für die Fachverwaltungen darstellt.  
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propose and conduct actions on the territory, as well as their financial autonomy, 
remain very limited. Thus, their technical, financial and human resources need to be 
strengthened.“ (Hatcher, 2009, S: 22) 
Die Planung ist kein Selbstläufer (Gnest & Priebs, 2008, S: 496). „The key challenge for 
territorial governance is in creating the conditions that allow for collective action.“  
(Dasi, 2007, S: 18) Hierfür bedarf es sowohl ein Umdenken in den Rollenverständnis der 
involvierten Akteure als auch eine Revision des Planungssystems und der räumlichen 
Planung (vgl. Kap. 5.3). Partizipative Evaluierungsverfahren können den hier beschriebenen 
Wandel unterstützen. Das folgende Kapitel gibt mit Hinblick auf die Evaluierung der 
Planungsprozesse in den beiden Fallgemeinden Candelaria und Calakmul eine thematische 
Einführung zum Thema „Evaluationen“. 
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6 Partizipative Bewertungen von Planungsprozessen – 
methodische Grundlagen 
Das vorliegende Kapitel befasst sich mit den Thema Evaluationen und zielt auf die 
Darstellung von methodischen Grundlagen und der Ableitung eines Bewertungsansatzes zur 
Betrachtung der beiden räumlichen Planungsprozesse in den Gemeinden Calakmul und 
Candelaria ab. Hierfür wird sich einleitend mit den Begriff Evaluationen und dessen 
verschiedenen Anwendungsfeldern auseinandergesetzt (vgl. Kap. 6.1). Ebenso wie das im 
Kapitel 5.3 diskutierte Verständnis räumlicher Planung unterliegt die Evaluationsforschung 
einem Wandel. Die Kapitel 6.2 und 6.3 gehen auf diesen Wandel ein. Im Anschluss daran 
wird die Evaluationspraxis im Bereich der räumlichen Planung betrachtet (vgl. Kap. 6.4). 
Weiterhin beschreibt das Kapitel 6.5. die Problemfelder und Grenzen von 
Evaluierungsprozessen. Zum Abschluss dieses Kapitel wird sich mit den Anforderungen an 
Evaluationen auseinandergesetzt (vgl. Kap. 6.6). 
6.1 Evaluierungen – ein Einführung 
Das Thema Evaluation ist mit einer enormen Definitionsvielfalt behaftet und der Begriff 
Evaluierung wird mit einer Vielzahl verwandter Begriffe in Verbindung gebracht167. 
„Evaluation“ und „Evaluierung“ können beispielsweise synonym verwendet werden und im 
Deutschen wird Evaluation mit Bewertung gleichgesetzt. Aber auch bei den Begriffen 
„Erfolgskontrolle, Effizienzforschung, Qualitätskontrolle“ handelt es sich im eigentlichen 
Sinne um Bewertungen (Wottawa & Thierau, 1998, S: 13). 
Unter Evaluation wird grundsätzlich ein ziel- und zweckorientierter Prozess verstanden, bei 
dem ein Fakt, Programme, Maßnahmen, Projekte usw. unter bestimmten Gesichtspunkten 
und speziellen Methoden bewertet werden (Mönnecke, 2001, S: 373; Wottawa & Thierau, 
1998, S: 14). Unter Bewertung wird eine „Einschätzung nach Wert und Bedeutung 
(Brockhaus, 2006)“ verstanden. In der Praxis existieren eine Vielzahl verschiedener 
Evaluierungsansätze. Obwohl von dem Versuch einer Systematisierung immer abgeraten 
wird, (Stelzer, 1997; Wottawa & Thierau, 1998; Mönnecke, 2001) stößt man häufig in der 
einschlägigen Literatur auf die Unterteilungen von Evaluierungsansätzen nach ihrem 
Durchführungszeitpunkt, nach ihrer inhaltlichen Ausrichtung, aber auch nach dem 
Verständnis von Evaluierung in der Evaluationsforschung168. Diese drei Kategorien werden 
nachfolgend näher erläutert.  
                                                
167 „To say that there are as many definitions as there are evaluatos is not to far from accurate.“ (Franklin & 
Thrasher, 1976) 
168 Die Evaluationsforschung propagiert die Verwendung von wissenschaftlichen Methoden und Konzepten bei 
der Durchführung von Bewertungen. Der Hintergrund ist die Überprüfbarkeit einer Aussage durch einen Beweis, 
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Die wohl am weitesten verbreitete Unterteilung von Evaluationsformen ist die nach ihrem 
Durchführungszeitpunkt beziehungsweise Bezugszeitpunkt. Dabei werden die drei folgenden 
Formen untergliedert: 
• Ex ante Evaluierungen oder auch prognostische Evaluationen genannt: Diese werden 
im Vorfeld ausgeführt und dienen hauptsächlich der Analyse geplanter Maßnahmen. 
Hierbei wird versucht, die Wirkung mittels  
Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge abzuschätzen. Ein Beispiel sind die 
Umweltverträglichkeitsprüfungen. 
• Formative Evaluierungen oder auch prozessbegleitende Bewertung genannt: Diese 
haben die Aufgabe, Maßnahmen während ihrer Laufzeit zu bewerten. Der Verlauf 
wird geprüft, damit eventuelle Änderungen oder Anpassungen vorgenommen werden 
können.) 
• Summative Evaluierungen bzw. Ex post Bewertungen: Diese zielen auf eine 
zusammenfassende Betrachtung der Ergebnisse beziehungsweise Wirkungen der 
Maßnahmen ab (Rossi, Freemann, & Wright, 1979; EU, 1997; Wiechmann & Beier, 
2004, S: 5; UN-Habitat, 2009, S: 172). 
Bewertungen können aber auch nach ihrer inhaltlichen Ausrichtung separat betrachtet 
werden, wobei: 
• die Vollzugskontrolle, die Art und den Umfang der Umsetzung feststellt; 
• die Zielereichungskontrolle untersucht, inwieweit das Ziel erreicht wurde; 
• die Wirkungskontrolle versucht festzustellen, ob die Zielsetzungen der Planung durch 
die veranlagten Maßnahmen eingetreten sind und inwieweit sie miteinander im 
Zusammenhang stehen sowie 
• die Wirkungsanalyse, welche die von der Maßnahme ausgehenden Wirkungen 
betrachtet und prüft, ob diese für die Zielsetzung der Planung von Nutzen sind 
(Mönnecke, 2001). 
Evaluierungen bilden grundlegend die Brücke zwischen analytisch interdisziplinären 
Sachverhalten und gesellschaftlichen Wertvorstellungen, da aus der Interpretation eines 
wertneutralen Aspekts entscheidungs- und handlungsbezogene Maßnahmen abgeleitet 
werden. Hierbei findet eine Transformation von wissenschaftlichen Sachverhalten in 
gesellschaftliche Kategorien statt. Es wird deutlich, dass jeder Bewertungsprozess 
gesellschaftspolitisch geprägt ist und immer einer gewissen Subjektivität unterliegt (Amler, 
1992, S: 82; Bastian, 1999, S: 362; Jessel, 1995; Mathison, 2005, S: 139 f.). Demnach wird 
                                                                                                                                                     
anstelle einer einfachen, nicht fundierten Behauptung (Wottawa & Thierau, 1998, S: 13). Bei der 
Evaluationsforschung „[...] handelt [es] sich um eine besondere Form angewandter Sozialwissenschaft […]. Es ist 
eine methodisch kontrollierte, verwertungs- und bewertungsorientierte Form des Sammelns und Auswertens von 
Informationen.“ (Kromrey, 2001) 
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im Rahmen von Bewertungen immer zwischen der Realebene und der Werteebene 
unterschieden (Bechmann, 1988, S: 8 ff.). Auf der Realebene befindet sich das mit dem 
Bewertungssubjekt verbundene Bewertungsobjekt, welches auch als Evaluandum betitelt 
wird, anhand dessen die Bewertung erfolgt. Dabei kann es sich, wie oben erwähnt, um einen 
Fakt, ein Programm, eine Maßnahme oder ein Projekt aber auch um ein Individuum handeln. 
Das Bewertungssubjekt, eine einzelne Person oder aber auch eine Gruppe, führt die 
Bewertung durch. An diesem Punkt findet der Übergang zur Werteebene statt. Die 
eigentliche Bewertung findet demzufolge auf der Wertebene statt (Stelzer, 1997; Wottawa & 
Thierau, 1998).  
Da das Bewertungssubjekt, das Evaluandum, in den meisten Fällen nicht in seinem ganzen 
Ausmaß fassen kann, wird ein Modell geschaffen, welches das Objekt repräsentiert und 
auch der Bewertung zu Grunde gelegt wird. Die hier durchgeführte Komplexitätsreduktion 
kann verschiedene Ursachen haben. Oftmals ist das Bewertungsobjekt einfach zu komplex, 
um es in seinem kompletten Ausmaß erfassen zu können oder es stehen nicht die 
adäquaten Methoden für eine Bewertung spezieller Eigenschaften bereit, beziehungsweise 
das Wissen über das Objekt ist beschränkt. Die Modellbildung hängt demnach stark von den 
Inhalten der Bewertung ab.  
Jede Bewertung umfasst weiterhin ein Wertesystem. Das Wertesystem beschreibt die 
Gesichtspunkte, auf deren Grundlage bewertet wird und wie diese interpretiert werden. Die 
eigentliche Bewertung ist die Verbindung von Modell und Wertesystem. Das 
Bewertungssystem dokumentiert diesen Vorgang (Stelzer, 1997; Bosshard, 1998, S: 7 ff.). 
Abbildung 14 fasst die eben geschilderten Zusammenhänge noch einmal graphisch 
zusammen. 




Abbildung 14: Bewertungen und ihre Bestandteile – ein Überblick  
(geändert nach: Stelzer, 1997, S: 11 ff.) 
Die Elemente eines Bewertungsverfahrens können prinzipiell einen impliziten oder expliziten 
Charakter besitzen. Unter implizit werden intuitive Verfahren betitelt, bei denen Fakten ohne 
Begründung als Wertevorstellung oder Wertekriterien Anwendung finden (naturalistischer 
Fehlschluss169). Dem gegenüber stehen explizite Verfahren, welche die subjektiven 
Elemente des Bewertungsprozesses thematisieren, so dass sie eindeutig nachvollziehbar 
sind und offen zur Diskussion stehen (Wiegleb, 1997, S: 44). Der Kern des Problems liegt 
also in einem nachvollziehbaren und offenen Diskurs über die Definition der Zielvorstellung 
und dem Wertesystem, mit dem sich die Differenz zwischen Zielvorstellung und Sachverhalt 
bestimmen lässt. Für eine partizipative beziehungsweise kommunikative Ausrichtung sind 
demnach explizite Verfahren eine Voraussetzung. Diese weichen im Regelfall von einer 
streng linearen Vorgehensweise ab. Die Bestimmung von Zielvorstellungen ist ein 
anspruchsvoller kognitiver Prozess. Dieser ist geprägt von einem kontinuierlichen 
Wissenszuwachs der Akteure und somit auch von sich verändernden Werte- 
beziehungsweise Zielvorstellungen. Bosshard (1998) beschreibt diesen Aspekt treffend: 
„Tatsachen ergeben sich aus Fragen/Zielen, und Fragen aus Tatsachen.“ (Bosshard, 1998, 
S: 6) Demnach verändert sich das Weltbild der Akteure im Laufe des Prozesses bedingt 
                                                
169 Der Begriff naturalistischer Fehlschluss wurde von dem englischen Philosophen GEORGE EDWARD MOORE 
(1903) geprägt (Moore, 1903). Nach ihm muss ein wertender Schluss mindestens eine logische Annahme oder 
Voraussetzung beinhalten. Zum Beispiel wird eine hohe Biodiversität häufig mit einer qualitativ hochwertigen 
Umwelt in Zusammenhang gebracht (Merker, 1999, S: 914 f.). 
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durch einen offenen Dialog (vgl. Kap. 5.5.2). Die damit verbundenen Revidierung des 
Bewertungsinhaltes, begründet durch den Wissenszuwachs im Laufe der 
Auseinandersetzung mit dem Objekt, verschafft der Evaluation ein seriöses, lokal- und 
raumspezifisches Fundament. Das Bewertungsobjekt wird zunehmend eingegrenzt, dass 
heißt, die Kenntnis über das Objekt verbessert sich. Diese entspricht durch den Dialog 
herbeigeführten Zielvorstellungen und Wertemaßstäbe eher der wahrgenommen Realität der 
Akteure. Anstelle einer allgemeinen Wahrheit ist demnach eine raum-zeitspezifische 
Wahrheit entstanden, die von den Akteuren getragen wird. Nach Jessel und Tobias (2002) 
wird dieser spezielle Prozess als diskursive Leitbildentwicklung bezeichnet (Jessel & Tobias, 
2002, S: 44). 
Im Zuge des eben beschriebenen Prozesses sind folgende Schwerpunkte zu definieren, um 
ein nachvollziehbares und transparentes Wertesystem zu garantieren. Zur Durchführung 
einer Evaluierung, ist ein sequenzielles, sich durch eine zunehmende Konkretisierung 
auszeichnendes Vorgehen notwendig. Dabei kommt folgende Regel zum tragen: von einem 
geringen Detaillierungsgrad mit hoher Aussagekraft hin zu einem hohen Detaillierungsgrad 
und geringer Aussagekraft. An erster Stelle steht eine Art Leitidee, welche die Richtung der 
Untersuchung aufzeigt. Nachfolgend sind die einzelnen Aspekte hierarchisch aufgelistet: 
• ein allgemeines Ziel: Mit einem allgemeinen Ziel, einer Leitidee oder Vision, wird die 
erste Richtung der Bewertung vorgegeben, die es danach zu konkretisieren gilt. 
• die bestimmenden Themen oder Aspekte: Aus der ersten Idee lassen sich bestimmte 
Themen, Aspekte oder Fakten ableiten, die für die Betrachtung des Sachverhaltes 
von Relevanz sind. Dabei handelt es sich um allgemeine, übergeordnete 
Gesichtspunkte, die auch als Kriteriengruppen bezeichnet werden können. 
• die erste Zieldefinition: Wichtig ist, dass die mit dem Aspekt in Zusammenhang 
stehende Wertevorstellung – der Wertemaßstab, definiert ist. Die ausgewählten 
Aspekte werden in qualitativer Hinsicht beurteilt. Es ist festzulegen, ob bestimmte 
Ausprägungen positiv oder negativ im Hinblick auf die erste Leitidee zu bewerten 
sind. 
• die Objektabgrenzung: In diesem Schritt gilt es, das zu betrachtenden Objekt 
abhängig vom Maßstab abzugrenzen beziehungsweise genau zu definieren. 
Unterschiedliche Kriterien erfordern meist verschieden Objektabgrenzungen.  
• die Indikatoren: Ein messbares Kriterium wird als Indikator definiert. Indikatoren 
bestimmen die Güte von Objekten und müssen daher als repräsentativ für die 
Objektgüte gelten und eindeutig sein. 
• das Instrument und die Messmethodik: Für die anschließende Messung sind weitere 
Informationen, wie das Skalenniveau des Indikators sowie die Erhebungsmethode 
und –quelle erforderlich. 
Kapitel 6  Partizipative Evaluierung von Planungsprozessen – methodische 
Grundlagen 
 154 
• Maßeinheit: Nach der Erhebung gilt es, den Daten Gütewerte zuzuordnen. Das heißt, 
es wird genau festgelegt, welche Ausprägung als gut, mittel oder schlecht im Falle 
einer ordinalen Skala, anzusehen ist (Bosshard, 1998; Mathison, 2005, S: 443 f.; 
Scholles, 2007b). 
Eine Schlüsselstellung im Rahmen der Bewertung kommt den Indikatoren170 zu. „Im Kontext 
von Bewertungen [...] sind Vereinfachungen bei einzelnen Indikatoren und die flexible, 
fragestellungsbezogene Kombinierbarkeit einzelner Merkmale zwangsläufig erforderlich. 
Wichtig bleibt dabei die Angabe der Gültigkeit und Transparenz der Vereinfachung sowie 
eine theoretisch-konzeptionelle Basis, die das Vorgehen begründet.“ (Lenz, 1999, S: 153) 
Zusammenfassend werden noch einmal die wichtigsten Charakteristika der Indikatoren 
aufgezeigt. Ein Indikator sollte demnach: 
• signifikant sein, der Güte des Objektes entsprechen, 
• eindeutig sein, die Bedeutung des Indikator ist allen Beteiligten bewusst, 
• messbar sein, in qualitativer oder quantitativer Art und Weise erhebbar, 
• praktisch, einfach und kostengünstig anzuwenden sein und 
• vergleichbar sein, in Abhängigkeit des gewählten Maßstabs mit anderen Indikatoren 
vergleichbar oder kombinierbar (Scholles, 2007a, S: 320). 
Mit der Behauptung, „dass es die Evaluationsmethode nicht gibt.“ (Mönnecke, 2001, S: 376) 
deutet Mönnecke an, dass kein standardisiertes Vorgehen im Rahmen von Bewertungen 
möglich ist. Die Auswahl der dem Untersuchungszweck entsprechenden Methoden liegt in 
dem breiten Spektrum qualitativer und quantitativer Methoden der empirischen 
Sozialforschung171. Hierbei stellt sich die Aufgabe, ein adäquates Verfahren für ein 
spezifisches Evaluationsziel ausfindig zu machen. Fürst (1984) behauptet, dass „[...] die 
verfügbaren Methoden stärker die Fragestellung und Selektionskriterien der Untersuchenden 
[beeinflussen], [...] als das umgekehrt das Erkenntnisobjekt das analytische Netz und die zu 
wählenden Forschungsmethoden bestimmt.“ (Fürst, 1984) Mit dieser Kritik wird explizit die 
Notwendigkeit angesprochen, dass Evaluationsverfahren und Methoden gemäß der 
Zielstellung und dem Zweck der Evaluierung gewählt werden müssen. Im Rahmen der 
Methodendiskussion geht es deshalb hauptsächlich um die richtige Auswahl der 
Evaluierungsmethode.  
                                                
170 „An indicator is the operationalization of a variable used in an evaluation. It is what is measured to signify 
performance.“ (Mathison, 2005, S: 199) 
171 Die quantitativen Ansätze zielen im Wesentlichen auf eine Messung bestimmter Faktoren aus der 
Beobachtungsrealität ab. Qualitative Methoden verzichten weitestgehend auf numerische Informationen. Sie 
beschreiben und interpretieren die Realität. Auf eine Erklärung der einzelnen Methoden wird verzichtet, da diese 
in der Fachliteratur weitreichend diskutiert sind (Wessel, 1996). 
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Für Bewertungen im Bereich der räumlichen Planung ergibt sich daraus prinzipiell die 
logische Schlussfolgerung, dass dem Planungsparadigma entsprechende Methoden und 
Verfahren Anwendung finden sollten. Dies wäre eine einfache Aufgabe, wenn das 
Planungsverständnis beziehungsweise die Funktionen der Raumplanung eindeutig 
festzulegen wäre. Die räumliche Planung agiert als Berater rational, weiterhin als Koordinator 
im interaktiven bzw. kommunikativen Sinne aber auch als Rahmengeber. Diese Vielfältigkeit 
impliziert die Kombination verschiedener Evaluationstypen (Alexander, 1998, S: 356 ff.). 
Folglich reichen Bewertungsverfahren in der räumlichen Planung von einer rationalen bis hin 
zu einer partizipativen Ausrichtung, wobei jedoch die Tendenz zu komplexeren, 
kommunikativen Verfahren festgestellt werden kann (vgl. Kap. 6.2; Voogd, 1998). Wenn also 
Evaluationen auf die Integration raumrelevanter Akteure abzielen, sollten die Grenzen, Ziele 
und Wertvorstellungen der Bewertung auch mit den Beteiligten ausgehandelt werden. Um in 
der Realität dieser Sichtweise gerecht zu werden, sollte jeder das Recht haben, seinen 
Standpunkt einzubringen (Khakee, 1998b, S: 99). 
6.2 Evaluationsverständnis 
Die Evaluationsforschung und demnach auch in der Funktionswichtung und Zielstellung von 
Bewertungen unterliegen ebenso wie das im Kapitel 5.3 diskutierte Verständnis räumlicher 
Planung einem Wandel. Diese Verschiebung äußert sich in der Abkehr von einem rein 
technischen Verständnis von Bewertungen, welches einer rationalen Entscheidungsfindung 
dient, hin zu kommunikativen und partizipativen Ansätzen, die den Prozess in den 
Fordergrund stellen. Evaluationen einzig als Kontroll- beziehungsweise Prüfmechanismus zu 
verstehen, wird als zu einschränkend angesehen (Abrams et al., 2003; Böcher, 2006; Girard, 
2008; Khakee, 1998a, S: 20 f.; Khakee et al., 2008; Schwandt, 2002; UN-Habitat, 2009, S: 
184). „[...] Evaluation is not only a technical exercise which can help to choose among 
alternatives, but also communicative/dialogue tool which can help to conflict reduction or 
resolutions, to negotiations etc. and to build human and social capital.“ (Girard, 1998, S: 39)  
In diesem Zusammenhang tritt das reine Subjekt-Objekt Verständnis von Evaluationen in 
den Hintergrund. Es werden multiple Methoden zur Wissensfindung und Erklärung akzeptiert 
(Khakee, 1998b, S: 98 f.). „Monitoring and evaluation exercises should involve extensive 
consultation with, and meaningful participation by, plan stakeholders. The technical analysis 
aspect is a necessary but insufficient condition for plan monitoring and evaluation.”  
(UN-Habitat, 2009, S: 184) Der kommt Kommunikations- und Lernfunktion kommt eine 
besondere Bedeutung zu. Es besteht ein hohes Interesse am Prozess. „The kind of 
contribution [from the evaluation] is not purely in terms of feed-back, but more in terms of 
learning. Since it is just the middle ground between basic research and management, 
evaluation can help to bridge the gap between these two fields, by transferring, to one side, 
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inputs from practice and, to the other side, explanations and applied intelligence. 
Furthermore, the system should ideally help to increase and enrich the dialogue and 
reciprocal understanding between politicians, planers, developers and other stakeholders 
and the public opinion.“ (Lichtfield & Prat, 1998, S: 294) 
Khakee (2008) fasst die Handlungsfelder aller Beteiligten im Rahmen partizipativer 
Bewertungen gut zusammen: „Evaluation itself becomes a form of interactive discourse 
where all participants get involved in:  
• The opportunity presented for deciding on goals; 
• Deciding on what the community ort he planning organizations primary objectives 
should be; 
• The realization of existence of important conflicts; 
• Forging consensus or exposing existence conflicts; 
• Providing information for market participants or government organisations; 
• Developing bids for scarce resources; 
• Helping to identify competing aims fort he process of planning.“ (Khakee, Hull, Miller, 
& Woltjer, 2008, S: 3) 
Die Ursache für den Bedeutungsgewinn kommunikativer bzw. partizipativer Evaluationen 
wird in den eingeschränkten Anwendungsbereich traditioneller bzw. rationaler 
Bewertungsverfahren gesehen. „A major aim of these innovative methods [Participatory 
Evaluations] is to overcome the mechanistic and reductionist approaches to evaluation, to 
combine the issues of effectiveness, efficiency, and equity, to surmount the disciplinary 
barriers and integrate the different forms of knowledge within the evaluation process.“ 
(Khakee et al., 2008, S: 5) Traditioneller bzw. rationaler Bewertungsverfahren basieren 
hauptsächlich auf linearen Ursache-Mittel-Wirkungs-Beziehungen und stellen das Ergebnis, 
den Output, auf der Grundlage von vordefinierten Werten in das Zentrum der Untersuchung. 
Es handelte sich vorwiegend um Zielereichungskontrollen (Alexander, 1998, S: 366; Khakee, 
1998b, S: 109; Sedlacek, 2004). Die von Holzinger (2001) angegebenen „drei guten Gründe 
für Evaluationen“, hier am Beispiel der Evaluationen im Rahmen der EU-Strukturpolitik, 
bestätigen diesen Fakt: „[Evaluationen] beweisen, daß die öffentliche Hand Bedürfnisse 
befriedigt, die Qualität der Interventionen verbessern (und) den politischen Akteuren und den 
Bürgern Rechenschaft über die erzielten Ergebnisse und die sorgfältige Verwendung der 
Mittel ablegen.“ (Holzinger, 2001, S: 21)  
Einen signifikanten Einfluss auf den hier beschriebenen Wandel üben die tiefgreifenden 
gesellschaftspolitischen Veränderungen aus, die sich in den letzen Jahrzehnten im globalen 
Maßstab abspielten (vgl. Kap. 4.3). Hierunter zählen vor allem die zunehmende Bedeutung 
von Akteursnetzwerken, die damit in Verbindung stehende offene Kommunikation sozialer, 
kultureller, ökologischer und ethnischer Belange, aber auch die ansteigende Liberalisierung 
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der Märkte, die Verringerung von Produktlebenszyklen, Verbesserung in der 
Informationstechnologie, ect. (Khakee et al., 2008 S: 1ff). Verfahren, die weitgehend linearen 
Ursache-Wirkungs-Beziehungen folgen, gelten jedoch als ungeeignet, derartige Effekte zu 
erfassen.  
Gefragt sind Vielkriterienansätze und werteorientierte Evaluationsverfahren (Alexander, 
1998, S: 368; Sedlacek, 2004). „The characteristics interactionist feature of communicative 
planning calls for continues and flexible, multi objective and multi criterion evaluation 
approaches, in the context of plural reasoning and non-monotonic logic.“ (Borri, 1998, S: 
276) Die Annahme, dass die Realität gesellschaftlich konstruiert ist, sich somit fallbedingt, 
abhängig von den spezifischen, vor Ort herrschenden Rahmenbedingungen unterschiedlich 
präsentiert, bildet die Grundlage dieser Forderung. 
Guba und Lincoln (1989) unterscheiden im Zusammenhang mit der Änderung des 
Evaluationsverständnisses vier Generationen von Evaluationen. Die vierte Generation 
versteht Evaluation als einen Aushandlungs- und Lernprozess, der somit explizit die 
Beteiligung aller involvierten Akteure fordert (Guba & Lincoln, 1989). Der Wandel des 
Evaluationsverständnisses spiegelt sich in der Gewichtung der Evaluationsfunktionen 
wieder. 
Die Anwendung derartiger Verfahren wird in Räumen, in denen gesellschaftliches Handeln 
eher kurzfristig orientiert ist, sowie die Vorstellungen über die Entwicklung des Raumes unter 
den Akteuren stark divergieren, als besonders wichtig erachtet. Girad (2008) äußert sich 
diesbezüglich wie folgt: „A move towards participatory evaluation [...] will remain very 
important if our cultural context is dominated by a short period approach, by the absence of 
past, and the incapability of building a perspective of future in medium/long terms. Other 
reasons to perhaps make clear the need for participatory evaluation [...] include, possibly, 
current indifferences in society with regard to going beyond efficiency and private utility and 
the lack of attention and space for general concerns and common goods. Clearly, evaluation 
should go beyond the calculation of cost and revenues.“ (Girard, 2008, S: 260 f.) 
Trotz dieses hier beschriebenen Wandel im Evaluationsverständnis werden 
Evaluationsansätzen, welche den Prozess sowie die Lernfunktion in den Vordergrund 
stellen, eine vergleichsweise geringe Aufmerksamkeit geschenkt. Es kann konstatiert 
werden, dass das Thema Evaluationen in der Literatur und Praxis stark durch rationalistische 
Verfahren geprägt ist. Dass weite Spektrum an Bewertungen und der damit in Verbindung 
stehenden Zielstellungen wird nur teilweise ausgeschöpft wird. Girard (2008) merkt zu 
diesem Punkt an, dass die öffentlichen Institutionen das Potential von Evaluationen nur sehr 
eingeschränkt, und zwar weitestgehend aus einem Expertenblickwinkel, nutzen: „Frequently, 
public institutions do not make full use of evaluation processes, which might be prescribed by 
laws or rules, but undergo them or reduce them to technical moments involving only expert 
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knowledge and not citizens.“ (ebda.) Die geringe Zahl an Praxisbeispielen für 
kommunikative, partizipative Verfahren ist die Folge (Alexander, 1998, S: 366). Die 
folgenden zwei Zitate untermauern diesen Fakt: 
• „There are hardly any studies evaluating communicative planning or policy-making 
process.“ (Khakee, 1998b, S: 97)  
• Es gibt „[...] für Planungsinstrumente wie den Flächennutzungs- oder Regionalplan, 
trotz umfangreicher Diskussion über Krisen dieser Planungsinstrumente, bislang 
kaum praktische Evaluierungen [...].“ (Pollerman, 2008, S: 343)  
• „In developing countries, the most extensive application of monitoring and evaluation 
has occurred with development programmes that are funded by international 
agencies, managed by state organizations, and implemented by local authorities.” 
(UN-Habitat, 2009, S: 174) 
Die Parallelen zu der Governance-Diskussion (vgl. Kap. 4.1), sowie zu den im Kapitel 5.3 
beschriebenen Wandel im Planungsverständnis sind eindeutig zu erkennen. Wie in Kap. 5.2 
erörtert wurde, kann Planung aus verschiedenen Blickwinkeln betrachtet werden. 
Grundlegend stehen sich der rationale und der kommunikative Ansatz gegenüber. Welche 
dieser Ansätze der Richtige ist, steht hier nicht zur Debatte. Wichtig im Rahmen dieser 
Diskussion ist, dass das jeweilige Evaluationsverständnis stark mit dem Planungs- bzw. 
Politikverständnis korreliert. Der kommunikative bzw. partizipative Planungsansatz 
korrespondiert mit dem partizipativen Evaluationsverständnis (Khakee et al., 2008, S: 2f.). 
6.3 Funktionen von Bewertungen  
Bewertungen sind immer ziel- und zweckorientiert. Sie können verschiedene Funktionen 
erfüllen, die nachfolgend näher erläutert werden. Hierbei ist zu beachten, dass ein 
Evaluierungsprojekt auch mehrere Ziele verfolgen kann:  
• Informationsfunktion oder Erkenntnisfunktion: Jede Evaluation liefert aufgearbeitete 
Informationen und dient somit der Wissensfindung. Allein die Beschreibung der 
Evaluationsobjekte oder die Aufklärung über Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge 
sind bei komplexen Objekten wichtige Informationen. 
• Entscheidungsgrundlage: Bewertungen unterstützen den Entscheidungsprozess. 
Entscheidungen werden fundiert und die Entscheidungsfindung nachvollziehbar 
gestaltet. Der rein intuitiv entschiedene Anteil innerhalb dieses Prozesses wird durch 
Bewertungen stark reduziert. „Monitoring and evaluation can be an important part of 
an evidence-based decision-making system. It is also an inherently and highly 
political act in a complex multi-stakeholder planning environment.“ (Owens, 2008)  
• Kontrollfunktion: Durch Vollzugskontrollen wird festgestellt, ob Maßnahmen 
umgesetzt wurden. Aber auch die Prüfung beziehungsweise Bewertung des 
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Mitteleinsatzes, gerade bei der Verwendung von öffentlichen Geldern, stellt eine 
Kontrollfunktion dar. 
• Legitimitätsfunktion: Bewertungen erfolgen oftmals, um Entscheidungen zu 
legitimieren. Hierbei steht die Rechtfertigung beziehungsweise Befürwortung oder 
Ablehnung von Maßnahmen und den damit verbundenen Mitteleinsatz im 
Vordergrund. Demnach sind Bewertungen im Bereich öffentlicher Aufgaben 
unabdingbar.  
• Optimierungsfunktion: Bewertungen werden häufig zur Effizienz- und 
Effektivitätssteigerung von Maßnahmen eingesetzt. Es können Schwachstellen 
identifiziert und bei laufenden oder zukünftigen Maßnahmen verbesserte 
Mechanismen für die Zielereichung implementiert werden. 
• Dialog- beziehungsweise Kommunikationsfunktion: Durch die Einbeziehung aller 
relevanten Akteure in eine Evaluation können die verschiedenen Interessen und 
Wertevorstellung an einem Objekt vermittelt werden. Evaluierungen können ein 
wirksames Instrument zur Konfliktlösung darstellen.  
• Lernfunktion: Jede Auseinandersetzung mit einem Thema führt prinzipiell zu einem 
Wissenszuwachs und stellt somit einen Lernprozess dar. Die erarbeiteten Ergebnisse 
werden im Regelfall in zukünftigen Projekten oder in deren weiteren Verlauf 
angewandt und für andere Gruppen, Behörden, Gemeinden oder Länder öffentlich 
bereitgestellt. Basiert die Bewertung auf einer hohen Beteiligung, so impliziert dies 
auch einen breit angelegten Lernprozess für die involvierten Akteure. Dabei geht es 
nicht nur um fachliches, sondern auch um gesellschaftliches Wissen, indem die 
oftmals verschiedenen Interessen und Zielvorstellungen der einzelnen Akteure 
ausgetauscht werden und auf der Ebene der Akteure eine Art Selbstevaluierung 
erfolgt. Somit ist bei partizipativen Verfahren die Lernfunktion eine der wichtigsten 
Evaluationsgründe. „In general, evaluation helps to build a new way of thinking, with 
new priorities. It also helps to combine interests and values, rights and duties in new 
ways, thereby developing a public spirit a critical sense and overcoming citizen 
unpolitics.“ (Girard, 2008, S: 271)  
• Organisationsfunktion: Durch das Zusammenführen verschiedener Akteure und den 
Austausch von Interessen sowie Werten können Evaluationen auch zu Bildung von 
Sozialkapital und zur besseren Organisation der Beteiligten beitragen. Girard (1998) 
beschreibt dies passend: „Evaluations can contribute (through values formation from 
public discussions and social interaction) to build „public spirit“, guarantee of 
democratic control and also of good governance. On the other hand, it can contribute 
to build a more robust civic society.“ (Girard, 1998, S: 41)  
(Abrams et al., 2003; Panebianco, Fasselt, Dönitz, & Zimmer-Hegmann, 2005; Böcher, 2006, 
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S: 5; Girard, 1998; Lichtfield & Prat, 1998, S: 288 f.; Schleicher-Tappeser, 2001, S: 6, UN-
Habitat, 2009). 
Im Zuge des im vorherigen Kapitel erklärten Wandels von rationalen hin zu offenen und 
kommunikativen Evaluationsverfahren gewinnen die Kommunikations-, Lern und 
Organisationsfunktionen von Evaluationen mehr an Bedeutung. 
6.4 Evaluationspraxis im Bereich der räumlichen Planung  
Wenn von Bewertungen im Bereich der räumlichen Planung gesprochen wird, müssen 
prinzipiell zwei Betrachtungsebenen unterschieden werden. Die erste Betrachtungsebene 
umfasst Bewertungen des Raumes bzw. der Landschaft. Diese sind essentieller Bestandteil 
jeglicher raumplanerischer Aktivität. Die zweite Ebene fasst Bewertungen zusammen, 
welche die Raumplanungspolitik bzw. Raumentwicklungspolitik sowie deren Instrumente 
fokussieren. Es handelt sich hierbei um eine Art Metaebene. 
Für Landbewertung im Rahmen von Planungsprozessen sind in der englischsprachigen 
Literatur sind die Begriffe land evaluation und land classification am weitesten verbreitet. 
Ganz allgemein wird hiermit der Bewertungsvorgang bezeichnet, der einer speziellen Fläche 
eine definierte Nutzung zuweist. Das 1976 von FAO und ILRI172 endgültig veröffentlichte 
“Framework for land evaluation” ist das weltweit am weitesten verbreitete Verfahren zur 
Landschaftsbewertung/Landeignungsbewertung. Land Evaluation ist hierbei wie folgt 
definiert: „[is] the process of assessment of land performance when used for specified 
purpose, involving the execution and interpretation of surveys and studies of landforms, soils, 
vegetation, climate and other aspects of land in order to identify and make a comparison of 
promising kinds of land use in terms applicable to the objectives of the evaluation.” (FAO, 
1976, S: 83) Im Zuge der breit gefassten Anwendungsmöglichkeiten des Frameworks fand 
dieser im Laufe der letzten Jahrzehnte mehrere fachspezifische Detaillierungen173.  
Als deutsche Äquivalente können Landeignungsbewertung, Landschaftsbewertung oder 
auch Standorteignungsbewertung genannt werden. Unter diesen Begriffen versteht man 
hauptsächlich die Abschätzungen des Eignungs- und Gefährdungspotentials der Landschaft 
im Zusammenhang mit beabsichtigten Nutzungen. Dabei wird der Terminus 
Landschaftsbewertung eher in der Landschaftsplanung und Ökologie verwendet. Nach Leser 
(1998) bezeichnet Landschaftsbewertung eine „aus naturwissenschaftlichen bis 
sozioökonomischen Perspektiven erfolgende Aussage, um eine möglichst objektivierte 
Grundlage für die konkreten Maßnahmen der verschiedenen Planungsbereiche zu haben. 
Die Landschaftsbewertung dient der Ermittlung der Bedeutung und des „Wertes“ eines 
                                                
172 The International Institute for Land Reclamation and Improvement 
173 FAO, 1983; FAO, 1984; FAO, 1985; FAO, 1991.  
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konkreten Landschaftsraumes für die Nutzung durch den Menschen, insbesondere für 
wirtschaftliche Zwecke.“ (Leser, 1998, S: 441)  
Grundlegend sind Landschaftsbewertung und räumliche Planung nicht getrennt von einander 
denkbar, „Whoever is involved in land suitability classification is himself involved in land use 
planning.“ (Beck in: Amler, 1992, S: 207) Es muss jedoch betont, dass die 
Landschaftsbewertung nur eines von vielen Planungsinstrumenten darstellt (Amler, 1992, S: 
207). 
Eine weitere Betrachtungsebene von Bewertungen im Rahmen der räumlichen Planung 
bezieht sich auf Bewertungen, welche die räumliche Planung, die  Raumplanungspolitik bzw. 
Raumentwicklungspolitik sowie deren Instrumente fokussieren. Aufgrund des 
übergeordneten Blickwinkels kann diese Ebene als eine Art Metaebene beschrieben werden.  
Die Zielstellung bzw. Funktionen dieser Art von Bewertungen variieren. Oftmals bildet die 
Fragestellung, ob die Maßnahme bzw. das Programm die geplante Funktion erfüllt, den 
Hintergrund von Programmbewertungen. Jede Maßnahme definiert sich durch eine 
spezifische Zielstellung bzw. Intention. Im Rahmen der Bewertung betrachtet man somit die 
Umsetzung der Zielstellung, also den Zustand zwischen Intention und Implementierung 
(Talen, 1997; Altes, 2008).  
Eng hiermit in Zusammenhang steht die Entwicklung von Nachhaltigkeitsindikatoren. Sie 
sollen den Fortschritt einer nachhaltigen Entwicklung prüfen. Hintergrund derartiger Ansätze 
bilden die Nachhaltigkeitsdiskussionen im Rahmen der Agenda 21. Absatz 40 der  
Agenda 21 fordert die Länder und die internationale Gemeinschaft zur Entwicklung von 
Nachhaltigkeitsindikatoren auf (UNCED, 1992). Diesem Aufruf wurde bis hin zu einer 
unüberschaubaren Vielfalt von Ansätzen Folge geleistet. Auf internationalen Ebenen 
beschäftigen sich intensiv mit dem Thema Nachhaltigkeitsindikatoren unter anderem die 
OECD, die UN-Kommission für Nachhaltige Entwicklung (CSD), die Weltbank und die 
Europäische Union. Die OECD leistete Pionierarbeit in der Entwicklung und Anwendung des 
„Pressure-state-response-Ansatzes“ (OECD, 1993), der weltweit als Reportmechanismus 
Einsatz findet. Die Kommission für Nachhaltige Entwicklung der UN (CDS) nutzt den 
„Driving-force-state-response-Ansatz“, welcher anstelle des Drucks (pressure) die treibende 
Kraft (driving-force) an den Anfang der Wirkungskette stellt (United Nations, 2007). Dieser 
Ansatz galt als konzeptuelles Modell für Organisationen und Nationalstaaten weltweit. Die 
Weltbank adaptierte und modifizierte diesen Ansatz. Das WDI - World Bank Development 
Indicators fasst mehr als 900 Indikatoren in über 80 Tabellen zusammen (Worldbank, 
2007c). Die Europäische Umweltbehörde (EUA) arbeitet in Kooperation mit den statistischen 
Zweig der EU (EUROSTAT) im Zuge der Umsetzung einer Nachhaltigen 
Entwicklungsstrategie der EU. Gemeinsam mit den Mitgliedstaaten wurden ein Kernsatz an 
Indikatoren und ein Index erstellt, die „[...] den Zustand der Umwelt im Zusammenhang mit 
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Analysen von wirtschaftlicher Leistung, sozialer Entwicklung und der Umsetzung von Politik 
abbilden.” (EAU, 2004, S: 5) 
Wie im vorherigen Kapiteln zum Evaluationsverständnis (vgl. Kap. 6.2) und zu den 
Funktionen von Evaluationen (vgl. Kap. 6.3) erläutert, gewinnen Verfahren, die auf die 
Verbesserung der raumplanerischer Verfahrensweisen mittels Fokussierung der 
Kommuikations-, Lern- und Organisationsfunktion von Evaluationen immer mehr an 
Bedeutung. Die räumlichen Planung greift nicht, wenn sie nicht durch die Akteure getragen 
wird. Ihre Ziele lassen sich um so eher erreichen, wenn das hierfür notwendige 
gesellschaftspolitische Bewusstsein existiert (vgl. Kap. 5.5). Die Rahmenbedingungen für 
eine zukunftsfähige Entwicklung können somit nur durch die Erneuerung des politisch-
administrativen, ökonomischen und sozialen Systems geschaffen werden. Akteursbezogene 
Bewertungen bieten hierfür ein passendes Instrument (Schwandt, 2002; Abrams et al., 2003; 
Khakee et al., 2008). “Monitoring and evaluation can clarify roles and responsibilities, and 
make expectations of plan performance more realistic. Finally, monitoring and evaluation can 
enhance mutual understanding of urban planning processes and context among 
stakeholders, contribute to decision-making transparency and foster collaborative planning.“ 
(UN-Habitat, 2009, S: 175) 
6.5 Problemfelder und Grenzen von Evaluierungsprozessen  
In Abhängigkeit von den angewandten Verfahren sind Bewertungen immer bis zu einem 
gewissen Maß auf die Mitarbeit der verschiedensten Akteure angewiesen. Das erschwert die 
Umsetzung erheblich. Gerade bei partizipativen Verfahren, wo die Durchführung existenziell 
von den beteiligten Akteuren abhängt, trifft dies zu. Neben den technisch-methodischen 
Problemen werden nachfolgend auch häufig auftretende Schwierigkeiten auf der 
Umsetzungsebene beschrieben. Dabei wird auf die folgenden Punkte näher eingegangen: 
• die Komplexität – Wertesystem und Indikatorenbildung, 
• die Komplexität - Unkenntnis über Wirkungszusammenhänge, 
• die Grenzen qualitativer Methoden, 
• die Verfügbarkeit von Daten, 
• die mangelnde Kooperation in der Durchführung sowie 
• die Objektivität der Evaluation und Kosten: 
6.5.1 Komplexität – Wertesystem und Indikatorenbildung 
Generell erweist sich die Bewertung komplexer Sachverhalte als besonders schwierig, da die 
Wissenschaft keine adäquaten Verfahren kennt, um Vielkomponentensysteme in seiner 
Gesamtheit zu operationalisieren (Jessel, 1997). In der räumlichen Planung muss einer 
Vielzahl an Einzelkomponenten Beachtung geschenkt werden. Diese Einzelkomponenten gilt 
es, systematisch zu erfassen. Dabei muss beachtet werden, dass eine zu starke Reduktion 
Kapitel 6  Partizipative Evaluierung von Planungsprozessen – methodische 
Grundlagen 
 163 
auf Einzelmerkmale und die damit einhergehende Entfremdung von der Wirklichkeit 
weitestgehend vermieden wird (Jessel & Tobias, 2002, S: 137). Die Lieferung repräsentativer 
Bausteine für die Bewertung im Falle der räumlichen Planung muss somit die verschiedenen 
Merkmale von Governance umfassen, deren Ausprägung sich jedoch stark 
situationsspezifisch darstellt. Durch die Verschiedenartigkeit der gesellschaftlichen 
Rahmenbedingungen und dem Vorhandensein lokaler und regionaler Besonderheiten wird 
es offensichtlich, dass es kein allgemeingültiges Konzept für die Auswahl und Definition 
repräsentativer Kriterien und Indikatoren geben kann. Da die Realität gesellschaftlich 
generiert ist, unterscheiden sich die Wertevorstellungen, welche über die Kriterien und 
Indikatoren definiert werden (vgl. Kap. 4.6). Diese Tatsache bereitet vor allem bei der 
Übertragbarkeit des Evaluierungsansatzes große Schwierigkeiten.  
Unabhängig von der Übertragbarkeit bestehen im Rahmen der Definition der Indikatoren und 
Kriterien, also unterhalb der Zielebene, die typischen Probleme der Genauigkeit, Validität 
und Modellbildung. Hinzu kommt, dass Zielvorstellungen als Teil des politischen Prozesses 
häufig Konflikte auslösen und sie deshalb nicht konkret formuliert werden können 
(Mönnecke, 2001; Panebianco et al., 2005, S: 8 ff.). Der Bewerter hat die Aufgabe, die 
Einbeziehung verschiedener Interessengruppen zu gewährleisten und deren Stellungen, 
Interessen und Werte in das Bewertungsschema auf eine transparente und gerechte Art und 
Weise zu integrieren und darzustellen. Subjektivität, Durchsetzung von Partialinteressen, 
Nichtbeachtung lokaler Besonderheiten und Intransparenz, aber auch Verfälschungen 
stehen in der Realität dem Idealbild häufig gegenüber.  
6.5.2 Unkenntnis über Wirkungszusammenhänge 
Bei komplexen Themen besteht prinzipiell die Schwierigkeit,  
Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge zu definieren (Panebianco et al., 2005, S: 10 f.). Es 
existieren oftmals keine konkreten Kenntnisse, auf welche Art und Weise die einzelnen 
Komponenten eines Systems miteinander in Zusammenhang stehen und wie diese 
gemessen werden können. Grund hierfür sind die sich vielfach gegenseitig beeinflussenden 
Variablen oder die Abhängigkeit von externen Faktoren, die nicht erfasst werden können. 
Gerade in Mehrebenensystemen, wie im Fall der räumlichen Planung, potenziert sich das 
beschriebene Problem aufgrund der Vielzahl der verschiedenen Akteure und Arenen. Daraus 
ergibt sich die Tatsache, dass bestimmte Effekte nur beschränkt objektiv erklärbar sind (vgl. 
Kap. 6.5.1).  
Die in diesem Zusammenhang notwendigen wirkungsbezogenen Untersuchungen, um das 
Spektrum an Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge für den spezifischen Sachverhalt 
einzugrenzen, sind wiederum mit einem hohen Aufwand verbunden. In der Praxis werden sie 
deswegen vernachlässigt (Mönnecke, 2001; Panebianco et al., 2005). 
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Diese Unklarheit der Zusammenhänge tritt bei Wirkungsanalysen, also wenn es um die 
Messung des Erfolgs einer Maßnahme oder eines Programms geht, stark in den 
Vordergrund. Die Messung bei rationalen Verfahren geschieht traditionell über vordefinierte, 
explizite Indikatoren. Man geht von einer Quantifizierbarkeit der Effekte aus (Panebianco et 
al., 2005, S: 11). Dem gegenüber steht aber die qualitative Natur von Effekten in der 
räumlichen Planung. 
6.5.3 Grenzen qualitativer Methoden 
Wenn es um die Bewertung von Governance, Kooperationen oder Sozialkapital geht, stehen 
eher weiche Aspekte im Blickfeld des Interesses. Diese lassen sich jedoch schlecht 
quantifizieren, und sind meist nur über qualitative Verfahren zu dokumentieren bzw. zu 
bewerten. Die Auswahl an qualitativen Methoden ist weitreichend; hierunter zählen 
Experteninterviews, Beobachtungen, Fallstudien oder Workshops. Es besteht jedoch das 
Problem, dass die Ergebnisse qualitativer Verfahren nicht allgemeingültig angewandt werden 
können, da sie für einen spezifischen Zweck erhoben wurden (Kühn, 2004, S: 43).  
Weiterhin haften ihnen aufgrund ihrer interpretativen Natur Einschränkungen bezüglich der 
Zuverlässigkeit an. Die Qualität von Experteninterviews hängt immer von der interview-
führenden Person ab, da Antworten voreingenommen suggeriert werden können. Dem hinzu 
kommt, dass die richtigen Ansprechpartner identifiziert werden müssen. Diese sollten 
kompetent genug sein, um die regionale Entwicklungssituation zu überschauen und in ihren 
Aussagen persönliche Differenzen nicht mit dem Professionellen vermischen (Panebianco et 
al., 2005, S: 11 ff.). Nur wenige Teilnehmer haben die Fähigkeit, ihren oftmals personen- 
oder institutionsbezogenen Blickwinkel abzulegen oder neu zu definieren (Voogd, 1998, S: 
124).  
Um diesen Problemfeldern gerecht zu werden, ist eine angemessene Anzahl an Akteuren in 
den Bewertungsverlauf einzubinden (Böcher, 2006, S: 58).  
6.5.4 Verfügbarkeit von Daten 
Wie bei jeder wissenschaftlich fundierten Arbeit basiert deren Qualität in erster Linie auf dem 
vorhandenen Datenmaterial. Dies erweist sich als besonders problematisch, wenn die 
Informationen von der Beteiligung der Akteure abhängen und wenn die Bewertung auf 
längere Zeithorizonte ausgerichtet ist. Bei dem Thema Raumordung als Evaluandum ist dies 
zweifelsohne der Fall. Eine Gewährleistung der Beteiligung bestimmter Akteure ist nicht 
gegeben (Voogd, 1998, S: 124; Fürst et al., 2005). 
Hinzu kommt, dass die Verfügbarkeit von raumrelevanten Daten prinzipiell eingeschränkt ist 
(vgl. Kap. 5.6.6). 
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6.5.5 Mangelnde Kooperation in der Durchführung 
Die Durchführung von Evaluationen wird in der Praxis, gerade wenn eine hohe Anzahl an 
Akteuren involviert ist, oft durch mangelnde Kooperationsbereitschaft behindert oder im 
schlimmsten Fall boykottiert (vgl. Kap. 4.5).  
Evaluationen beruhen in den meisten Fällen auf Freiwilligkeit. Nicht alle Akteure können bzw. 
wollen daran teilnehmen (Voogd, 1998, S: 124; Fürst et al., 2005). Die Ursachen hierfür 
können vielfältig sein. Sie reichen vom einfachen Misstrauen gegenüber den Bewertern, 
Zeitmangel, fehlendem Interesse bis hin zur Vertuschung von Angelegenheiten, dem 
Verdacht auf die Beschneidung von Eigeninteressen, Besitzständigkeit oder Reputation. 
Gerade die letztgenannten Aspekte können sich erheblich auf den Erfolg von Bewertungen 
niederschlagen. Grundsätzlich dienen Bewertungen der Wissensfindung (vgl. Kap. 6.3). Die 
Offenlegung von Fakten ist in vielen Fällen nicht besonders gern gesehen, da sie sich 
negativ auf verschiedene Akteure auswirken kann. Evaluationen, die mit politischem Handeln 
in Verbindung stehen, was im Rahmen der räumlichen Planung eindeutig der Fall ist, können 
sich in speziellen Situationen, wie beispielsweise im Wahlkampf, zu einem besonders 
brisanten Thema entwickeln. In solchen Fällen sind auch Verfälschungen der 
Bewertungsergebnisse nicht ausgeschlossen (Mönnecke, 2001; Panebianco et al., 2005; 
UN-Habitat, 2009, S: 179).  
6.6.6 Objektivität der Evaluation und Kosten 
Wie schon in den vorherigen Punkten angedeutet, hängt die Objektivität der Ergebnisse 
stark von den Durchführungspersonen der Bewertung ab. Bei internen Evaluationen, bei 
denen die Durchführung innerhalb einer Organisation erfolgt, besteht das Problem der 
Selbstbeurteilung. Dagegen stellt sich bei externen Evaluationen die Frage, inwieweit aus 
einer distanzierten Betrachtung das Problem bewertet werden kann und ob die Bewerter 
fachlich und menschlich die oftmals spezifischen Zusammenhänge erfassen können.  
Im Rahmen der kommunikativen Bewertungen verändert sich die Rolle von Experten stark, 
weil sie den Bewertungsprozess in die Hände der Akteure legen und nur die Moderation 
übernehmen. Diese Veränderung im Rollenverständnis kann aber die Qualität der Bewertung 
sehr beeinflussen, da der Inhalt der Bewertung auf die Akteure zurückzuführen ist. Damit 
sind Abweichungen vom allgemeinen Wissensstand nicht ausgeschlossen (Innes, 1995). 
Die Kosten von Evaluationsprojekten sind hoch, besonders wenn sie den allgemeingültigen 
Anforderungen entsprechen sollen (vgl. Kap. 6.6). Aus diesem Grund werden in der Praxis 
oftmals Kompromisse gesucht. Gerade bei wirkungsbezogenen, qualitativen 
Fragestellungen, die zusätzlich sehr aufwendig sind, tritt dieses Problem besonders hervor 
(Mönnecke, 2001). „A key challenge, and a common argument against introducing plan 
monitoring and evaluation, is the lack of adequate resources – money, technical services and 
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trained professional staff. This is a real issue in most developing countries and in some 
developed countries, as well.“ (UN-Habitat, 2009, S: 179)  
6.6 Die Anforderungen an Bewertungsverfahren  
Die Mindestanforderungen an eine Evaluation lassen sich über die Grundprinzipien 
wissenschaftlichen Arbeitens herleiten. Bechmann (1988) sieht folgende Eigenschaften für 
Bewertungsverfahren als relevant an: 
• Objektivität: Das Bewertungsverfahren beruht auf einer fundierten Basis, die keine 
Subjektivität oder Beeinflussung des Ergebnisses durch den Bewerter zulässt. 
• Reliabilität: Die Wiederholung der Bewertung erbringt das gleiche Ergebnis, 
systematische Fehler werden ausgeschlossen. 
• Validität: Das Verfahren erfasst das, was es erfasst werden soll. Es drückt die dem 
Planungsprojekt zugrundeliegenden Ziel- und Wertevorstellungen aus (Bechmann, 
1988, S: 16f.). 
In der Realität kann man sich jedoch diesem Idealbild bestenfalls annähern, da 
Bewertungsverfahren immer einer subjektiven Komponente unterliegen, was zu einer 
Relativierung der Objektivität und Reliabilität führt. Außerdem sind Werturteile dynamisch, 
besonders wenn neue Erkenntnisse hinzutreten oder diese von unterschiedlichen 
Interessengruppen gefällt werden. Daher stellt sich die Frage, wie die Prinzipien 
wissenschaftlichen Arbeitens auf Bewertungen übertragen werden können? Die Forderung 
nach expliziten Bewertungsverfahren wird diesem Aspekt gerecht (vgl. Kap. 6.1). 
Jessel und Tobias (2002) heben die folgenden Anforderungen an Bewertungen hervor: 
• maximale Transparenz und Nachvollziehbarkeit (formal wie inhaltlich), 
• größtmögliche Einfachheit, 
• Plausibilität (in der Abfolge der einzelnen argumentativen Schritte), 
• der jeweiligen Situation bzw. dem jeweiligen Planungsraum angepasste 
Operationalisierung bzw. Regionalisierung, 
• Planungsbezogenheit und Zweckbestimmung (d.h. Ausrichtung der Vorgehensweise 
auf die jeweilige Aufgabenstellung) und 
• der Fragestellung angemessene Differenzierung von Wertestufen (Jessel & Tobias, 
2002, S: 152). 
Um eine Bewertung offen im Sinne einer diskursiven Leitbildentwicklung zu gestalten, sollte 
der Prozess auf das Wissen, das Verständnis, die jeweiligen Werte als auch auf die 
Fähigkeiten aller Beteiligten Akteure abgestimmt sein (Khakee, 1998b, S: 101). Im Rahmen 
der Durchführung müssen die Bewerter eng mit den Akteuren zusammenarbeiten. Dafür 
bedarf es vorrangig sozialer Kompetenzen, wie die Fähigkeit mit heterogenen Gruppen 
umzugehen, zu moderieren, Hilfestellung zu leisten, aber auch die Möglichkeit, persönlich 
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mit den Akteuren ins Gespräch zu kommen, um eine Vertrauensbasis zu schaffen. Die 
technischen Schwerpunkte treten hierbei in den Hintergrund. Eine Zusammenarbeit mit 
Pädagogen und Soziologen wird in diesem Sinne positiv bewertet (Tigges, 1997, S: 58). 
6.7 Zwischenergebnis 
Es wurde festgestellt, dass Bewertungen, die auf Partizipation abzielen und explizit den 
Lernaspekt als Funktion der Bewertung in das Zentrum stellen, zunehmend an Bedeutung 
gewinnen. Evaluationen einzig als Kontroll- beziehungsweise Prüfmechanismus zu 
verstehen, wird als zu einschränkend angesehen (Abrams et al., 2003; Böcher, 2006; Girard, 
2008; Khakee, 1998a, S: 20 f.; Khakee et al., 2008; Schwandt, 2002; UN-Habitat, 2009, S: 
184). „In general, [participatory] evaluation helps to build a new way of thinking, with new 
priorities. It also helps to combine interests and values, rights and duties in new ways, 
thereby developing a public spirit a critical sense and overcoming citizen unpolitics.“ 
(Girard, 2008, S: 271) 
Im nachfolgenden Kapitel wird ein Bewertungsansatz vorgestellt, der im Zuge der ex post 
Betrachtung von zwei Planungsprozessen in den Gemeinden Calakmul und Candelaria im 
Südosten Mexikos Anwendung findet. Dieser basiert auf den in diesem Kapitel beschrieben 
methodischen Grundlagen partizipativer Bewertungen. 
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7 Partizipativer und governance-orientierter Ansatz zur 
Weiterentwicklung der räumlichen Planung 
Das vorliegende Kapitels zielt auf die Bereitstellung eines partizipativen und governance-
orientierten Ansatzes zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung ab. Dieser wird im 
Rahmen der ex post Betrachtung von zwei Planungsprozessen in den Gemeinden Calakmul 
und Candelaria im Südosten Mexikos angewendet. Weiterhin sollte dieser auch formativ 
einsetzbar sein. Folgende Fragen stehen hierbei im Vordergrund: 
• Wie kann die räumliche Planung im Sinne von Governance kontextspezifisch 
operationalisiert werden?   
• Wie können die unterschiedlichen Perspektiven und Zielvorstellungen der, in die 
involvierten Akteure in einen Ansatz zur kontextspezifischen Weiterentwicklung der 
räumlichen Planung integriert werden? 174 
Das Kapitel 7.1 setzt sich mit den Anforderungen an einen derartigen Ansatz auseinander. 
Im Anschluss daran werden die Grundelemente des Ansatzes aufgezeigt (vgl. Kap. 7.2). Das 
Kapitel 7.3 beschreibt, welche Ergebnisse zu erwarten sind und wie diese präsentiert 
werden.  
7.1 Anforderungen an einen partizipativen und governance-orientierten Ansatz 
zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung 
Anforderungen an Bewertungsverfahren wurden schon in Kapitel 6.6 diskutiert. Im Vergleich 
zu den schon getätigten Ausführungen sollen an dieser Stelle die zur Umsetzung der oben 
beschriebenen Zielvorstellung notwendigen thematischen Anforderungen aufgezeigt werden. 
Prämisse ist, den Stand und Fortschritt der Raumplanung zu erkennen und die Verfahren 
und das Verständnis der involvierten Akteure dementsprechend anzupassen bzw. 
weiterzuentwickeln. Die sich daraus ergebenden Anforderungen lassen sich aus der 
fachlichen Diskussion zum Thema Governance (vgl. Kap. 4) und Raumplanung im Hinblick 
auf Governance (vgl. Kap. 5) weitestgehend ableiten. Diese werden in den folgenden 
Unterkapiteln näher erläutert.  
7.1.1 Einbeziehen verschiedener Akteursgruppen 
„Raumplanung [...] richtet sich an alle, die raumwirksame Aktivitäten auslösen und/oder zu 
ordnen vermögen. Dies ist nicht nur der Staat.“ (Lendi, 1995, S: 43) Die räumliche Planung 
ist nicht nur an ein breites Spektrum von Akteuren gerichtet, ihr Erfolg ist auch maßgeblich 
auf das Geschick dieser Akteure angewiesen (vgl. Kap. 5.7). Ein Bewertungsverfahren, 
welches einzig und allein auf die Planer ausgerichtet ist, würde somit nicht den 
                                                
174 Siehe hierzu auch Kapitel 1.3. 
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Entwicklungen in der Raumplanungspolitik bzw. dem Planungsparadigma entsprechen (vgl. 
Kap. 5.3). Es muss möglichst alle raumrelevanten Akteure einbeziehen, um aussagekräftige 
Ergebnisse zu generieren und der Prozess muss auf das Wissen, das Verständnis, die 
jeweiligen Werte als auch auf die Fähigkeiten aller Beteiligten Akteure abgestimmt sein 
(Khakee, 1998b, S: 101). Dafür sprechen mehrere Gründe.  
Das Einbeziehen der Akteure ist unbedingt notwendig, da im Zusammenhang mit der 
Planung immer unterschiedliche Perspektiven und Interessen in Verbindung stehen. Zum 
Beispiel existiert für die räumliche Planung in Mexiko ein weites Interpretationsspektrum. Der 
Ordenamiento Territorial von Seiten der Umweltbehörden wird als normatives Instrument zur 
Regulierung der Bodennutzung mit einem starken Fokus auf die Unterschutzstellung von 
Gebieten gesehen. Die Agrarbehörden sehen in dem Ordenamiento ein Instrument zur 
Erschließung bzw. Entwicklung von Gebieten. Die Bevölkerung, vor allem im ländlichen 
Raum, bringt wiederum mit der räumlichen Planung Finanzierungsmöglichkeiten für 
bestimmte Landnutzungen in Verbindung (GRR 22.05.2008). Der Bewertungsansatz muss 
demnach verschiedenen Wertevorstellungen und Interessen der raumrelevanten Akteure 
integrieren und kommunizieren. Dies wird erreicht, indem diese aktiv in den 
Bewertungsprozess einbezogen werden. Alle durch das Bewertungsverfahren generierten 
Aussagen sollen auf den Input der lokalen raumrelevanten Akteure basieren. 
Weiterhin und damit eng mit den vorherigen Punkt verbunden, ergibt sich die Notwendigkeit 
des Einbezugs der Akteure aus der Tatsache, dass die räumliche Planung kein statisches 
Gebilde darstellt (vgl. Kap. 5.5.4). Sie kann ihre Funktion verändern (Altes, 2008). Im 
Rahmen der Diskussion um das Planungsverständnis in Kapitel 5.4 wurden die 
verschiedenen Funktionen der räumlichen Planung aufgezeigt und auch die Verschiebung 
hin zu einer stärkeren Gewichtung der Kommunikations- und Lernfunktion betrachtet. Um 
diesen Prozess zu gewährleisten, ist eine aktive Beteiligung unabdingbar (UN, Habitat, 
2009). 
7.1.2 Erfassung der Mehrebenenproblematik 
Wenn die räumliche Planung als auch raumplanerisches Handeln im Hinblick auf ein 
partizipatives und kommunikatives Planungsverständnis, welches den Grundsätzen von 
Governance entspricht, bewertet werden soll, muss das Bewertungsverfahren aufgrund der 
Komplexität des zugrundeliegenden Sachverhaltes mehrdimensional ausgerichtet sein. In 
Kapitel 5 wurde auf die Komplexität der räumlichen Planung ausführlich eingegangen. 
Dieses Unterkapitel befasst sich mit der Frage, welche Dimensionen bzw. Ebenen dieses 
Verfahren umfassen sollen.  
Die räumliche Planung auf der unteren Planungsebene ist immer fallbedingt und in einem 
spezifischen politisch-administrativen Rahmen zu betrachten. Sie ist eingebettet in ein 
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komplexes Akteursgefüge (vgl. Kap. 5.3). So illustrieren zum Beispiel die beiden im Rahmen 
der Arbeit betrachteten Gemeinden im Südosten Mexikos hervorragend das eben Gesagte. 
Obwohl es sich um Nachbargemeinden im gleichen Bundesstaat handelt, unterscheiden sich 
die Akteurskonstellationen sowie auch der institutionelle Rahmen erheblich. In der Gemeinde 
Calakmul ist ein Biosphärenreservat angesiedelt. Aufgrund der hohen biostrategischen 
Bedeutung der Region zeichnet sich eine hohe Konzentration an internationalen NGO’s und 
auch an staatlichen Akteuren ab. Die Nachbargemeinde Candelaria scheint gemessen an 
der Präsenz von Akteuren im Vergleich zu Calakmul vergessen (vgl. Kap. 3.7). 
Bei der Lösung von raumplanerischen Problemen spielen somit immer verschiedene Ebenen 
und Akteure eng zusammen (Ostrom, 1999, S: 71; Schleicher-Tappeser, 2001, S: 4 ff.; 
Sotomayor, 2008; Voogd, 1998, S: 116 f.; Weiland and Wohlleber-Feller, 2007, S: 21). Der 
institutionelle Kontext, in dem die räumliche Planung angesiedelt ist, lässt sich am besten als 
Mehrebenensystem beschreiben, indem Eins-zu-eins Korrespondenzen und eindeutige 
Kompetenzen hierarchischer Steuerung zunehmend komplexen Verhandlungssystemen 
weichen. Die in die jeweiligen Prozesse eingebundenen Akteure sind in ihrem 
Entscheidungsverhalten oftmals von einer anderen Ebene abhängig, in der Regel der der 
Heimatinstitution (Benz et al., 1999, S: 123 f). Damit besteht ein „two-level-game“ (Putnam, 
1988), da der Akteur das Zusammenspiel mehrerer Ebenen berücksichtigen muss und nicht 
ohne Rücksprache mit der eigenen Organisation handlungsfähig ist. Ein ähnliches Bild ergibt 
sich bei der Betrachtung dieses Abhängigkeitsverhältnis im Kontext bestehender Regelwerke 
und Planungsräume. Ostrom (1999) beschreibt diesen Zusammenhang passend: „Die 
Beziehung zwischen Arena und Regeln sind selten auf eine eins-zu-eins Korrespondenz 
zwischen einer Arena und einem Regelsystem reduziert. Meistens sind es mehrere Arenen 
kollektiver Entscheidungen, die das System operativer Regeln bestimmen [...].“ (Ostrom, 
1999, S: 71)175 
Um räumliche Planung im Hinblick auf Governance zu bewerten, reicht demnach eine reine 
Output-Ergebnisevaluierung nicht aus. Vielmehr ist die Betrachtung weiterer Schwerpunkte 
notwendig. Neben den allgemeinen gesellschaftspolitischen Rahmenbedingungen, der 
spezifischen Akteurskonstellation, den Interaktionen und dem Planungsprozess, sollten die 
Wirkungen der räumlichen Planung integriert werden. Für die Evaluierung impliziert dies 
mehrere Bewertungsobjekte (Evaluanden), um der Komplexität dieser 
Mehrebenenverknüpfung gerecht zu werden.  
                                                
175 VOOGD (1998) zeigt mit seiner Differenzierung von Planungsarenen (-räumen) sehr gut die Komplexität des 
Mehrebenensystems der räumlichen Planung. Er definiert fünf Ebenen: (1) das territoriale Level, (2) die rechtliche 
Ebene, (3) die Ebene der Machtausübung, (4) das Integrationslevel sowie (5) das Abstraktionsniveau der 
Planung. Bei einer Beachtung dieser Ebenen ergeben sich in der Realität eine Vielzahl an interagierenden 
Planungsarenen (Voogd, 1998, S: 116 f.). 
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7.1.3 Aufzeigen des Systemcharakters der Planung 
Eng in Verbindung mit der Mehrebenenproblematik steht die Analyse der Verknüpfungen 
bzw. Wirkungszusammenhänge raumrelevanter Faktoren. Dies umfasst Faktoren aus dem 
sozialen, kulturellen, ökonomischen, ökologischen und politischen Bereich. In diesem 
Kontext treten lineare Wirkungszusammenhänge, also das strikte Verhältnis von einer 
abhängigen Variable zu einer unabhängigen Variable, eher selten auf. Ein einfaches Beispiel 
aus der Untersuchung in Mexiko - Calakmul veranschaulicht diesen Sachverhalt. Es geht um 
die Weitergabe von Wissen, welches im Rahmen der Planungstreffen generiert wurde. José 
Manuel Velasquez Jímenez (2008), ein Bauer aus der Region, fasst das damit im 
Zusammenhang stehende Problem passend zusammen: „Von zehn Bürgermeistern, 
übermitteln vier die Information an ihre Leute. Dies hängt erstens davon ab, wie die 
Information in den Planungstreffen übertragen wird, zweitens von der Motivation der Person 
und drittens von der sozialen Stellung der Person. In vielen Fällen arbeiten die Leute in 
ihrem eigenen Interesse, haben keine Motivation, wichtige Informationen weiterzugeben oder 
werden vom Dorf nicht anerkannt.“ (JMVL 06.08.2008) 
In der Praxis verfügen die raumbedeutsamen Akteure oftmals nicht über konkrete 
Kenntnisse, wie die einzelnen Komponenten eines Systems miteinander in Zusammenhang 
stehen. Daraus ergibt sich die Problematik, dass Maßnahmen nur beschränkt objektiv 
fundiert sind und nur teilweise ihre gewollte Wirkungen entfalten. Das Bewertungsverfahren 
muss demnach die Analyse der Wirkungszusammenhänge einbeziehen, um im Zuge der 
Implementierung von Maßnahmen Erfolge verzeichnen zu können und ein Grundverständnis 
über die Planung bei den Akteuren aufzubauen. 
7.1.4 Möglichkeit verschiedener Aussageebenen 
Eine Ausrichtung auf verschiedene Bewertungsobjekte und eine systemorientierte 
Organisation des Bewertungsansatzes sollte im Rahmen der Ergebnispräsentation 
verschiedene Aussageebenen ermöglichen. Der Ansatz soll Aussagen zu den allgemeinen 
Rahmenbedingungen des Systems, zu den Verfahren sowie den Wirkungen der räumlichen 
Planung bereitstellen.  
Weiterhin, und wohl am wichtigsten, ist die Gewährleistung, Aussagen auf der Ebene der 
Akteure zu generieren. Räumliche Planung hat nur Erfolg, wenn sie von den Akteuren 
getragen wird (vgl. Kap. 5.3). Das hierfür notwendige Umdenken kann nur mit 
akteursbezogenem Wissen erfolgen. Dieses Wissen muss vom Bewertungsansatz 
bereitgestellt werden. 
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7.1.5 Gewährleistung der Übertragbarkeit 
Eine der wichtigsten Prämissen des hier vorgestellten Ansatzes stellt seine Übertragbarkeit 
dar. Es muss eine generelle Anwendbarkeit des Ansatzes gewährleistet sein. Dies gestaltet 
sich teilweise schwierig, da der Raum und vor allem das Verständnis vom Raum durch die 
darin lebenden Individuen bestimmt wird, welche wiederum von den situationsspezifischen 
Wertevorstellungen und Gegebenheiten geprägt sind (vgl. Kap. 5.2). Im Rahmen der 
Bewertung können demnach erst Inhalte und praxisrelevante Aussagen abgeleitet werden, 
wenn das zugrundeliegende Wertesystem dem jeweiligen Kontext entspricht. Am bereits 
dargelegten Beispiel der Temperatur lässt sich auch die Kontextabhängigkeit gut erklären. 
Für eine an mitteleuropäische, gemäßigte klimatische Verhältnisse gewöhnte Person mögen 
20 Grad Celsius Außentemperatur warm erscheinen. Jedoch für einen in den Tropen 
lebenden Bürger entspricht dies winterlichen Verhältnissen. Das Verständnis ist vollkommen 
unterschiedlich. 
Die Methode muss also die situationsspezifischen Gegebenheiten berücksichtigen. Im 
Bewertungsverfahren spiegeln diese sich letztendlich auf der Ebene der Kriterien und 
Indikatoren sowie im Zuge der Auswahl der raumrelevanten Akteure wider. Der Kunstgriff der 
Übertragbarkeit besteht in einer Kontextualisierung des Bewertungsinhaltes. In diesem Sinne 
müssen die jeweiligen Akteure selbst das Wertesystem definieren. Das Verfahren muss nur 
einen Rahmen für diesen Schritt bereitstellen (vgl. Kap. 7.2.4). 
7.2 Die Grundelemente des partizipativen und governance-orientierten Ansatzes 
zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung 
Die Betrachtung der beiden Planungsprozesse in den Gemeinden Calakmul und Candelaria 
im Südosten Mexikos basierend auf den im nachfolgenden aufgezeigten Bewertungsansatz. 
Ansätze sind prinzipiell als Wegweiser zu verstehen. Sie heben Fragen hervor, selektieren 
Faktoren mit hohem und geringem Erklärungspotenzial. Darüber hinaus geben sie Hinweise 
auf Daten, die von Relevanz sein könnten (Scharpf, 2000, S: 64). „The Development and use 
of a general framework helps to identify the elements (and the relation among these 
elements) that one needs to consider for institutional analysis. […] they provide the most 
general set of variables that should be used to analyze all types of settings relevant for the 
framework.“ (Ostrom, 2005, S: 28) Falsch ist es jedoch, anzunehmen, dass sie ein 
komplettes analytisches Vorgehen offenbaren. Es wird lediglich nur eine Richtung 
aufgezeigt. 
Der hier vorgestellte Ansatz setzt sich aus den drei Grundelementen, den Akteursgruppen, 
den Bewertungsobjekten sowie den Bewertungsthemen zusammen. Das vorliegende Kapitel 
beschreibt diese und zeigt abschließend deren Verknüpfung auf. 
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7.2.1 Die Akteursgruppen 
„Raumplanung [...] richtet sich an Alle, die raumwirksame Aktivitäten auslösen und/oder zu 
ordnen vermögen. Dies ist nicht nur der Staat.“ (Lendi, 1995, S: 43) Für das 
Bewertungsverfahren stellt sich demnach die Frage, wer sind die raumwirksamen Akteure. In 
diesem Sinne scheint es nicht ausreichend, dem Staat die Zivilbevölkerung gegenüber zu 
stellen und somit den alteingesessenen Dualismus aufrecht zu erhalten (vgl. Kap. 4.4.1). 
Vielmehr gilt es neben dem Staat und der Bevölkerung, die Vielzahl der unterschiedlichen 
Interessen und Meinungen im intermediären Bereich176 zu erfassen.  
Das vorliegende Verfahren soll alle Akteure mit Einfluss auf die Raumstruktur erfassen. 
Somit sind Akteure gemeint, die in direkter oder indirekter Weise mit dem 
Entwicklungsgeschehen und insbesondere mit der Flächeninanspruchnahme im 
Zusammenhang stehen. Demnach ist das Hauptkriterium für die Auswahl die 
Raumwirksamkeit. Für ein verständliches und handhabbares Vorgehen erweist sich eine 
Klassifizierung der Beteiligten als hilfreich. Die Systematisierung der Akteure dient als 
Hilfestellung bzw. Vereinfachung des komplexen Akteursgefüges, um eine bessere Übersicht 
im Verlaufe der Arbeit zu gewährleisten. Die Anzahl der raumwirksamen Akteure ist enorm 
(vgl. Kap. 4.4 und 5.5.1). Schmitter (2002) zum Beispiel unterscheidet in diesem Sinne 
„rights-holders“ – die BürgerInnen eines Landes, „space-holders“ – die Bewohner eines 
bestimmten Ortes und „knowledge holders“ – Akteure mit spezifischem Wissen. 
Bezugnehmend auf Planungsprozesse fordert er, dass diese Gruppen einbezogen werden 
(Schmitter, 2002, S: 62). Im Fordergrund steht grundlegend die Frage nach den jeweiligen 
Interessen der unterschiedlichen Akteure und deren Verhältnis zur räumlichen Planung. Für 
die vorliegende Arbeit gilt es die Akteure näher im Sinne ihrer Interessen, ihrer 
Handlungsressourcen und –strategien zu analysieren und auf dieser Basis zu klassifizieren. 
Die Klassifizierung ist weiterhin ein notwendiger Schritt, um im Ergebnisteil 
akteurspezifische, jedoch generalisierte Aussagen zu treffen.  
Für die Klassifizierung sind neben dem Kriterium Raumwirksamkeit nachfolgend aufgeführte 
Aspekte von Relevanz. Grundlage für die Auswahl der Kriterien bilden die thematischen 
Diskussionen um Governance und räumlicher Planung (vgl. Kap 4 und 5). 
• Die besagte Klassifikation und in einem weiteren Schritt die Auswahl der Akteure, 
müssen unter Berücksichtigung des Untersuchungsmaßstabes erfolgen. Die Arbeit 
zielt auf die Bewertung von zwei Planungsprozessen auf Gemeindeebene ab (vgl. 
Kap. 1.2). Ein Fokus auf Gemeindeebene bedeutet jedoch nicht, dass weitere 
                                                
176 „Bildlich gesprochen liegen in der Lebenswelt der Menschen zwischen den Heimatplaneten und dem 
Universum der Großrauminstitutionen in Markt und Staat ausgedehnte Asteroidengürtel von intermediären 
Strukturen.“ (Josef Huber in: Selle, 1996b, S: 63 ff.) Zur Definition des intermediären Bereiches siehe auch: Selle, 
1996b, S: 63 ff. und auch Seite 66 f.. 
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Faktoren ausgeblendet werden. In Realität existieren keine eindeutig abgrenzbaren 
Ebenen. Sie sind zum einen kontextspezifisch (vgl. Kap. 5.2) und zum anderen eng 
miteinander verflochten (vgl. Kap. 4.7). Ausgehend von der Gemeindeebene müssen 
demnach auch Akteure betrachtet, die hauptsächlich auf der nächst höheren bzw. 
nächst niedrigeren Ebene agieren. Die nächst niedrigere Ebene ist hierbei von 
wichtiger Bedeutung, da sie die Schnittstelle zur realen Landbeanspruchung darstellt. 
Das darüberliegende Niveau stellt die Schnittstelle zur Bestimmung der Regeln, der 
Rahmengesetzgebung und des Finanzhaushaltes dar.  
• Bei der Systematisierung und der späteren Auswahl der Akteure ist deren 
Repräsentativität wichtig. Repräsentativität muss in diesem Zusammenhang weiter 
differenziert werden. Für die Identifizierung der raumwirksamen Akteure ist zum einen 
die sektorale oder fachliche und zum anderen die räumliche Repräsentativität 
ausschlaggebend. Unter sektoraler Repräsentativität versteht man die 
Berücksichtigung von Akteuren mit einer sich unterscheidender fachlichen 
Ausrichtung. Die räumliche Repräsentativität steht für den Einbezug einer 
angemessen Anzahl von Akteuren, mit gleichen Merkmalen, in einer bestimmten 
Raumeinheit. Dieses Kriterium wird nicht erfüllt, wenn beispielsweise in einer 
Gemeinde zehn Viehzüchtervereinigungen arbeiten und nur eine in den 
Planungsprozess einbezogen wird.  
• Hierbei kommt es nicht darauf an, ob es sich bei dem Akteur um ein Individuum oder 
eine Gruppe handelt.  
• Die obersten Autoritäten, Regeln oder Gesetze müssen nicht zwangsläufig formaler 
Natur sein. Traditionelle Institutionen haben oftmals einen höheren Stellenwert als die 
staatliche Legislative.  
• Das Wissen über den Raum befindet sich bei den Individuen, die diesen 
bewirtschaften.  
Unter Berücksichtigung dieser Faktoren und den Ausführungen aus den vorangegangenen 
Kapiteln können sechs Hauptakteursgruppen ableiten werden. Diese sind nachfolgend 
detailliert beschrieben. 
1. Staatliche Akteure: Im staatlichen Gefüge gibt es eine Vielzahl an raumwirksamen 
Akteuren. Ihr gemeinsamer Nenner ist die Verantwortung gegenüber dem 
Lebensraum. Im Gesamten übernimmt der Staat die Aufgabe, sein Territorium im 
Sinne des Gemeinwohls zu gestalten (vgl. Kap. 5.4). Oftmals unterscheidet sich 
jedoch deutlich die von Behörde zu Behörde angewandte Strategie im Zuge dieser 
Aufgabenerfüllung. Wichtig für die Untersuchung sind Akteure, die raumplanerische 
Regeln bzw. Verfahren bestimmen, Behörden mit raumwirksamen Planungen wie die 
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Umweltplanung, Verkehrsplanung, Wirtschaftsplanung, Abfallplanung, Wasserschutz, 
etc. sowie diejenigen, die unmittelbare planerische Kompetenzen besitzen, wie zum 
Beispiel die Gemeindeverwaltung. Die verschiedenen staatlichen Instanzen verfügen 
über Anreize, die einen starken Einfluss auf die Flächeninanspruchnahme besitzen. 
Es sollte innerhalb der Gruppe staatlicher Akteure weiterhin nach horizontalen und 
vertikalen Kriterien weiterhin unterschieden werden (vgl. Kap. 3.7). 
2. Lokale Bevölkerung: Die Gruppe, die im direkten Kontakt mit dem Territorium steht, 
ist die Bevölkerung177. Die Multifunktionalität der Landschaft impliziert eine Vielzahl 
von Nutzungsinteressen. Demzufolge unterscheiden sich die Ansprüche an Gütern 
und Leistungen der Landschaft je nach Interessenlage. Relevant sind somit die 
verschieden Nutzergruppen, wie Bauern, Tourismusverbände, etc., die einen direkten 
Einfluss auf den Raum ausüben. Aber auch die „space-holders“ – die Bewohner 
eines bestimmten Ortes, wie Schmitter (2002) sie bezeichnet (Schmitter, 2002, S: 
62), müssen mit in den Planungsprozess einbezogen werden. Es handelt sich um 
ihren Lebensraum. Das Wissen über den Raum ist stets bei der lokalen Bevölkerung 
vorhanden.  
3. Akademischer Bereich: Der akademische Sektor, wie zum Beispiel Universitäten 
oder Forschungsinstitute, übernimmt oftmals die Funktion eines externen Beraters. Er 
verfügt über spezielles Wissen und ist bei der Aushandlung von Alternativen im 
Entscheidungsprozess als Wissensgeber von besonderer Bedeutung. Oftmals sind 
Forschungsinstitute auch aufgrund ihrer Ausrichtung in das spezielle 
Entwicklungsgeschehen integriert.  
4. Überregionale Nichtregierungsorganisationen: Einen wesentlichen Einfluss auf 
das Entwicklungsgeschehen üben Nichtregierungsorganisationen oder private 
Zusammenschlüsse mit Entwicklungsauftrag aus. Sie verfügen über die Möglichkeit, 
ihr personelles, materielles sowie finanzielles Kapital unabhängig und flexibel 
einzusetzen. Gerade in Räumen, in denen die staatliche Intervention nicht 
ausreichend ist, spielen diese Akteure eine prägnante Rolle im 
Entwicklungsgeschehen.  
5. Planer: Unter Planern wird die Gruppe an Personen verstanden, welche den 
Planungsprozess an sich realisiert. 
6. Sonstige: Unter Sonstige sind Akteure zu verstehen, die sich den oben genannten 
Klassen nicht zuordnen lassen. 
                                                
177 Nach dem traditionellen Planungsverständnis handelt es sich um die Adressaten der Planung. 
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7.2.2 Die relevanten Themen im Rahmen einer governace-orientierten Planung 
Ziel des Ansatzes ist die Bewertung der räumlichen Planung im Hinblick auf Governance in 
einer partizipativen Form. Wie in den vorherigen Kapiteln angedeutet, muss die Definition 
des Bewertungsinhaltes somit durch die Akteure geschehen. Dies ist notwendig, um den 
spezifischen Kontext des Untersuchungsraumes sowie die vorherrschenden 
Wertevorstellungen zu erfassen und somit schließlich die Übertragbarkeit des Ansatzes zu 
gewährleisten (vgl. Kap. 7.1.5). 
Das Bewertungsverfahren muss jedoch den Bewertungsumfang eingrenzen, auch wenn die 
Bestimmung des Bewertungsinhaltes durch die lokalen Akteure erfolgen soll (vgl. Kap. 
7.1.5). Dies erfolgt auf der Ebene der Themen und Aspekte. Somit stellt sich die Frage, 
welche Themen und Aspekte spiegeln die Governance-Diskussion in der räumlichen 
Planung wider. Die Schnittstelle von räumlicher Planung und Governance wurde im Kapitel 
5.5 diskutiert. Die in diesem Rahmen deduktiv erschlossenen Themen und Aspekte einer  
governance-orientierten räumlichen Planung sollen den thematischen Umfang des 
Bewertungsansatzes bilden. Diese bewegen sich auf einem relativ hohen 
Abstraktionsniveau, dass heißt, sie sind noch nicht mit Werteurteilen versehen. Nur eine 
anschließende Konkretisierung durch die Akteure sind diese in einem Bewertungsverfahren 
verwendbar. Es handelt sich somit um eine kontextbezogenen Präzisierung und Umsetzung 
des Governance-Begriffs. Die adäquate analytische Verwendung sieht eine stufenweise 
Annäherung an den Begriff vor, um verwertbare Aussagen zu generieren (vgl. Kap. 4.6). 
Dieses Vorgehen zielt auf eine hierarchische Ordnung des Bewertungsinhaltes ab, die 
vereinfacht mit der Formel „Vom Allgemeinen zum Detaillierten“ beschrieben werden kann 
(vgl. Kap. 6.1). 
Die nachfolgenden Themen definieren den Rahmen des Bewertungsverfahrens: 
• Partizipation und Transparenz: Dieses Thema bezieht sich auf die Aspekte (1) 
Partizipation und Repräsentativität sowie (2) Transparenz. Hierbei steht zur Debatte, 
wer in die räumliche Planung einbezogen wird und wie diese Beteiligung im 
speziellen aussieht. Weiterhin wird diskutiert, welche Anforderungen an die 
Transparenz im Rahmen der räumlichen Planung notwendig sind. 
• Kooperation und Kommunikation: Dieses Thema beinhaltet Aussagen zu den 
Aspekten (1) Kooperation, wobei sich auf die Interaktionsform der Akteure bezogen 
wird, (2) Verständnis, (3) Dialog unter den Akteuren und (4) Relevanz der 
behandelten Themen in der räumlichen Planung. 
• Effektivität und Effizienz: Beschreibt den Grad der Zielerreichung und die Beziehung 
zwischen Input und Nutzen. Von Bedeutung für die räumliche Planung sind (1) die 
Verbindung bzw. Vernetzung von Strukturen. Strukturen umfassen in diesem Sinne 
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Instrumente, Infrastruktur, Planungsebenen, Akteure, etc. Weiterhin ist für die 
Zielerreichung die (2) Orientierung hin zur Implementierung der räumlichen Planung 
bestimmend. 
• Zukunftsorientierung: Dieses Thema bezeichnet eine Grundeigenschaft der 
räumlichen Planung, und zwar deren Zukunftsbezug. In diesem Sinne werden die 
zwei Punkte (1) Vision und (2) Persistenz näher betrachtet. 
• Legitimität: Legitimität beschreibt die Rechtfertigung des Handelns. (1) Verantwortung 
und (2) Akzeptanz stellen die zwei ausgewählten Aspekte dar, die Legitimität in der 
räumlichen Planung adressieren. Akzeptanz steht für eine positive, Ablehnung für 
eine negative Annahmeentscheidung.  
Es bleibt festzustellen, dass die einzelnen Themen und Aspekte sich interdependent 
verhalten. Ihr Verhältnis kann als wechselseitige Abhängigkeit beschrieben werden. Damit ist 
gemeint, dass eine eindeutige Beziehung zwischen einer unabhängigen und einer 
abhängigen Variable nicht existiert (vgl. Kap. 7.1.3). Abbildung 15 fasst die Themen und 
Aspekte und deren gegenseitige Abhängigkeit noch einmal schematisch zusammen.  
 
Abbildung 15: Themen und Aspekte einer governance-orientierten Planung  
(eigene Darstellung) 
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7.2.3 Die Bewertungsobjekte  
Die räumliche Planung arbeitet in einem 
speziellen politisch-administrativen Rahmen und 
ist eingebettet in ein komplexes Akteursgefüge 
auf unterschiedlichen Ebenen. Um sie auf 
Governance zu evaluieren, ist ein Blickwinkel 
notwendig, der deren Interaktionen und 
Wirkungen einzufangen vermag und die 
Komplexität der Mehrebenenverknüpfung 
verständlich veranschaulicht. Für die Evaluierung 
impliziert dies mehrere Bewertungsobjekte 
(Evaluanden) (vgl. Kap. 7.1.2).  
Abbildung 16 zeigt schematisch die Verbindung der drei Bewertungsobjekte. Nachfolgend 
werden diese näher erläutert. 
• Der gesellschaftspolitische Kontext: Dieser umfasst politisch-administrative, 
ökonomische, ökologische, sowie soziale Aspekte, die sich von Ort zu Ort und Kultur 
zu Kultur unterscheiden. Eine kontextbezogenen Betrachtung der allgemeinen 
Rahmenbedingungen ist notwendig, da die Art und Weise der Interaktion unter den 
Akteuren immer auch durch die soziokulturellen Bedingungen bestimmt wird178. In 
Kapitel 5.6.1 wurde dargelegt, dass ohne einen entsprechend auf Governance 
ausgerichteten institutionellen Rahmen, es sich als schwierig gestaltet, die 
Umsetzung einer governance-orientierten Planung zu gewährleisten. Der Kontext ist 
somit ausschlaggebend. Demnach stehen Fragen, wie Bietet der Staat, oder im 
engeren Sinne die Planung, die notwendigen Bedingungen, damit sich kooperatives 
Handeln entwickeln kann179 oder inwiefern werden Governance-Bemühungen auf der 
gesellschaftlichen Ebene unterstützt, im Zentrum der Diskussion.  
• Der Planungsprozess: Hierbei werden neben dem Prozess die Instrumente und die 
Verfahren der räumlichen Planung fokussiert. Dabei wird untersucht, inwieweit diese 
die Perspektiven der involvierten Akteure widerspiegeln und das Zusammenspiel der 
                                                
178 Als Hintergrund der Diskussion über kulturelle Unterschiede kann das Kulturmodell nach HOFSTEDE (2009) 
dienen. HOFSTEDE (2009) differenziert Kulturen nach vier Dimensionen: (1) Machtdistanz, also soziale 
Ungleichheit und das Verhältnis zur Autorität, (2) Individualismus und Kollektivismus, d.h. die Beziehungen 
zwischen Individuum und Gruppe, (3) Maskulinität und Femininität, die unterschiedlichen Einstellungen zu Mann 
und Frau sowie (4) Unsicherheitsvermeidung, der Umgang mit Ungewissheit und Risiko (Hofstede & Hofstede, 
2009) 
179 Der Unterschied zwischen einem aktiven staatlichen Eingriff und der Bereitstellung von Arenen und Regeln 
wird oft verwischt (Ostrom, 1999, S: 182). 
 
Abbildung 16: Die drei Bewertungsobjekte 
des Untersuchungsansatzes 
(eigene Darstellung) 
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Akteure fördern. Der Governance-Gedanke im Feld der räumlichen Planung bietet 
den hierfür passenden Rahmen (vgl. Kap. 5.3), Das Bewertungsobjekt Prozess legt 
somit das Augenmerk auf die tatsächlichen raumplanerischen Aktionen und den dafür 
zur Verfügung stehenden Instrumentarium.  
• Die Wirkungen: Die Betrachtung des Prozesses und der Instrumente der räumlichen 
Planung liefern noch keine eindeutigen Aussagen zur Wirkungs- bzw. Zielebene. 
Hierfür ist es notwendig, die Ergebnisse der räumlichen Planung sowie deren Effekte 
im Hinblick auf die Verbesserung von Governance in der räumlichen Planung ins 
Auge zu fassen. Mit dem Bewertungsobjekt Wirkungen wird demnach versucht, die 
Ursache-Wirkungs-Beziehungen sowie die Rückkopplungseffekte zu untersuchen. 
Als Ausgangsbasis dienen die Zielvorstellungen, welche die Akteure im Zuge der 
Konkretisierung des Bewertungsinhaltes definieren.  
7.2.4 Die Verknüpfung der Grundelemente zum vollständigen Ansatz 
In den vorherigen Kapiteln wurden die Grundelemente des Ansatzes isoliert voneinander 
betrachtet. Im Nachfolgenden wird aufgezeigt, wie die Grundelemente des Ansatzes, die 
Akteure, die Bewertungsobjekte sowie die Bewertungsthemen zusammenspielen. In der 
Abbildung 17 wird das besagte Zusammenspiel graphisch dargestellt. Dabei kommt zwei 
Schritten eine essentielle Rolle zu, zum einen der Kontextualisierung des 
Bewertungsinhaltes und zum anderen der eigentliche Bewertung. 
 
Abbildung 17: Die Grundelemente des Bewertungsansatzes im Zusammenhang 
(eigene Darstellung) 
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Unter der Kontextualisierung des Bewertungsinhaltes ist die Konkretisierung des 
Governance-Konzeptes im Bereich der räumlichen Planung zu verstehen. Es wird 
kontextbezogen der Frage nachgegangen, was Governance genau für die Planung bedeutet. 
Hierbei werden die im theoretischen Rahmen festgelegten Themen und Aspekte der 
Bewertung durch die in der Planung involvierten Akteure anhand von Zielvorstellungen 
spezifiziert. Dies geschieht durch die Zuordnung von Kriterien und Indikatoren mittels 
Tiefeninterviews. Es wird ein qualitatives, exploratives Vorgehen verfolgt (vgl. Kap. 1.3.2). 
Die Vielfalt der Akteure bestimmt hierbei die unterschiedlichen Sichtweisen und Erwartungen 
an die Planung, welche wiederum vom Interesse der Akteure im Raum abhängen. Ziel ist es, 
alle Standpunkte zu bündeln und dann in einer Bewertungsmatrix, bestehend aus Themen, 
Kriterien und Indikatoren zu systematisieren. Das Ende dieses Schrittes ergibt ein 
Panorama, welches den Idealzustand einer governance-orientierten Planung ausdrückt  
(vgl. Kap. 7.3.1).  
Dieses Panorama bildet die Grundlage für die Betrachtung der räumlichen Planung 
beziehungsweise spezifischer Planungsprozesse. Im Zentrum der Bewertung stehen die drei 
Bewertungsobjekte:  
• gesellschaftspolitischer Kontext,  
• Planungsprozess und Instrumente sowie  
• Wirkungen des Planungsprozesses.  
Die drei Bewertungsobjekte sind miteinander verknüpft und stehen in einem engen 
Zusammenhang mit den Akteuren. Die Akteure bilden einen zentralen Bestandteil des 
Bewertungsprozesses. Zum einen repräsentieren sie die drei Bewertungsobjekte. Zum 
anderen erfolgt die Bewertung hauptsächlich über die Befragung der Akteure. Aus diesem 
Grund sind diese in der Abbildung 17 in Verbindung mit beiden Prozessen dargestellt. 
Im nachfolgenden Kapitel wird erläutert, welche Ergebnisse durch den Bewertungsansatz zu 
erwarten sind und wie diese präsentiert werden. 
7.3 Aufzeigen der Ergebnisse 
Wie in den vorherigen Unterkapiteln dargelegt, handelt es sich bei den hier vorgestellten 
Ansatz um ein partizipatives Kommunikationsinstrument, welches die verschiedenen 
Perspektiven und Interessen der raumrelevanten Akteure aufzeigt und kommunizieren soll. 
Folgende Fragen stehen im Rahmen der Bewertung im Vordergrund: 
• Welche Interessen und Perspektiven haben die raumrelevanten Akteure gegenüber 
der räumlichen Planung, wenn man die allgemeinen Themen und Aspekte einer 
governance-orientierten Planung betrachtet? 
• Wie werden Planungsprozesse in der Praxis ausgetragen? 
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• Welche Maßnahmen bzw. Veränderungen sind für eine Weiterentwicklung oder 
Anpassung im Sinne einer governance-orientierten Planung notwendig? 
Aus diesen Fragen lassen sich die Ergebniskategorien des Verfahrens ableiten, erstens die 
Ergebnisse der Kontextualisierung, zweitens die Ergebnisse der Bewertung und drittens die 
Empfehlungen an die räumliche Planung und die Akteure. Abbildung 18 fasst dieses 
schematisch zusammen. Im nachfolgenden wird näher auf die drei Kategorien eingegangen. 
 
Abbildung 18: Ergebniskategorien des Bewertungsansatzes 
(eigene Darstellung) 
7.3.1 Die Ergebnisse der Kontextualisierung 
Die Kontextualisierung bezeichnet die Operationalisierung von Governance in der 
räumlichen Planung durch die raumrelevanten Akteure. Ziel dieses Schrittes ist die Ableitung 
von Zielvorstellungen gegenüber der räumlichen Planung aber auch gegenüber den 
involvierten Akteuren. Diese Zielvorstellungen repräsentieren gleichzeitig den 
Bewertungsinhalt für die anschließende Betrachtung der räumlichen Planung. 
Die Akteure konkretisieren in diesem Schritt die von dem Bewertungsverfahren 
vorgegebenen Themen und Aspekte einer governance-orientierten räumlichen Planung. 
Jeder einzelne Aspekt wird mittels Kriterien und Indikatoren von den Akteuren 
operationalisiert (vgl. Kapitel 7.2.4). Somit wird ein Bild des Idealzustandes einer 
governance-orientierten räumlichen Planung generiert, welches die unterschiedlichen 
Sichtweisen der involvierten Akteure bündelt. Dieser Schritt bringt zwei eng miteinander 
verknüpfte Teilergebnisse hervor. Zum einen werden die Zielvorstellungen der Akteure in 
Form des Bewertungsinhalt in einer Bewertungsmatrix dargestellt, und zum anderen lassen 
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sich gesondert die Beziehungen und Wechselwirkung unter den Themen, Aspekten und 
Kriterien aufzeigen. 
Die Bewertungsmatrix, das erste Teilergebnis der Kontextualisierung, stellt den 
Bewertungsinhalt dar. Sie folgt einer Logik vom Allgemeinen zum Detaillierten, indem die 
nachfolgend aufgezeigte Hierarchie beachtet wird. Ausgangspunkt bilden die vom 
Bewertungsverfahren vorgegebenen Themen und Aspekte.  
• Thema: Der Bewertungsansatz gibt fünf Themen einer governance-orientierten 
Planung vor, die den Umfang des Bewertungsverfahrens eingrenzen (vgl. Kap. 7.2.2) 
• Aspekt: Die Themen sind weiterhin eingegrenzt durch verschieden Aspekte, welche 
das Thema beschreiben. Diese Aspekte werden Schritt für Schritt von den Akteuren 
konkretisiert. 
• Zielvorstellung: Die Zielvorstellung fasst die Werteausrichtung des Aspektes 
zusammen. Es wird von den wichtigsten Kriterien, die von den verschiedenen 
Akteuren bestimmt wurden, abgeleitet. 
• Dimension: Das Bewertungsverfahren unterscheidet drei Bewertungsobjekte 
(Evaluanden) (vgl. Kap. 7.2.3). Zu jedem einzelnen Evaluandum werden nachfolgend 
Kriterien und Indikatoren aufgeführt. Es handelt sich um die Objektabgrenzung. 
• Kriterium: Mittels Kriterien werden die Aspekte weiterhin konkretisiert. 
• Indikator: Indikatoren bezeichnen messbare Kriterien  
• Aussageebene: Abhängig vom Bezug des Kriteriums und des Indikators sind 
Aussagen zu bestimmten Akteursgruppen möglich. 
• Skalenniveau: Ein Indikator arbeitet auf einem bestimmten Skalenniveau bzw. in 
einer Maßeinheit.  
• Erhebungsmethode: Es müssen in Abhängigkeit von den Kriterien und dem 
Indikatoren verschiedene Erhebungsmethoden gewählt werden. 
Die Darstellung der Bewertungsmatrix erfolgt in Tabellenform. Das nachfolgend aufgezeigte 
Format veranschaulicht die Bewertungsmatrix anhand eines Auszuges aus der 
Untersuchung in Mexiko (vgl. Kap. 8). Aufgezeigt werden Informationen zum Thema 
Partizipation und Transparenz und den korrespondierenden Aspekt Partizipation und 
Repräsentativität (vgl. Tab. 10). Die letzte Spalte gibt Auskunft, zu welchen Akteursgruppen 
Aussagen durch den jeweiligen Indikator möglich sind.  




Tabelle 10: Präsentation des Bewertungsinhaltes anhand eines Auszugs aus der Fallstudie im 
Südosten Mexikos 
Zielvorstellung: Die Partizipation und Repräsentativität im Planungsprozess sollte gerecht und 
ausgewogen sein sowie alle Akteure, die mit der Planung im Zusammenhang stehen, einbeziehen. 
Hierbei ist es wichtig, zwischen einer obligatorischen und einer freiwilligen Beteiligung zu 
unterscheiden, wobei die freiwillige Beteiligung in den meisten Fällen die Adressaten der Planung 
umfasst. Des Weiteren sollten die Akteure der Planung den Raum fachlich und territorial 
repräsentieren. [...] 
Möglichkeit von 
Aussagen zu den 
Akteursgruppen 180  
Kriterium Indikator Messung 
(Erhebungsmethode/ 
Skalenniveau) 
1 2 3 4 5 
Kriterien der Dimension „Gesellschaftspolitischer Rahmen“ 





zu diesem Thema? 
(ja, nein) 
Sekundärinformation 
Nominalskala (ja, nein) 
x     
Kriterien der Dimension „Planungsprozess“ 
Dauer der Beteiligung 
 
Waren die Teilnehmer 






(vollständig, oft, mittel, 
kaum vertreten, nicht 
vertreten)  
x x x x x 
Kriterien der Dimension „Wirkungen“ 
Wissen über den 
Planungsprozess 
Existiert Kenntnis über 
den Planungsprozess 





x x x x (x) 
(vgl. Anhang II Tab. 6) 
Im Zuge der Erklärung der Bewertungsmatrix muss noch erwähnt werden, das es nicht 
selten vorkommt, dass ein Aspekt eines bestimmten Themas durch ein Kriterium eines 
anderen Aspektes oder Themengebietes beschrieben werden kann. Die Ursache liegt in der 
engen Verbindung zwischen den verschiedenen Themen und Aspekten (vgl. Kap. 7.2.2).  
Die Kontextualisierung erfolgt prinzipiell umfassender als die eigentliche Bewertung, dass 
heißt, es werden mehr Kriterien und Indikatoren aufgezeigt, als in der eigentlichen Erhebung 
berücksichtigt werden. Dies geschieht aus mehren Gründen. Zum einen bedingen viele 
Kriterien und Indikatoren sich untereinander. Demnach sind in bestimmten Situationen 
Indikatoren einfach hinfällig. Zum anderen hängt die Anwendung bestimmter Indikatoren vom 
jeweiligen Entwicklungsstand der räumlichen Planung und des Planungsprozesses ab. 
Wurde zum Beispiel der Planungsprozess gerade abgeschlossen, kann der Indikator 
„Evaluierung der getroffenen Vereinbarungen“ nicht angewandt werden. Das Aufführen 
derartiger Indikatoren ist dennoch notwendig, da sie zukünftige Vorstellungen der Akteure 
                                                
180 1 = Staatliche Akteure; 2 = Lokale Bevölkerung; 3 = Akademischer Bereich;  
4 = Nichtregierungsorganisationen; 5 = Planer/Planungsprozess 
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ausdrücken und somit die Entwicklungsrichtungen der Planung vorgegeben. Sie bilden eine 
wichtige Quelle für die Empfehlungsebene. 
Aufgrund der Komplexität der sich aus den verschiedenen Perspektiven der Akteure 
ergebenen Bewertungsmatrix bietet es sich an, die hervorzuhebenden Punkte gesondert in 
deskriptiver Form auszuarbeiten. Die vorliegenden Arbeit verfolgt dieses Vorgehen. Die 
komplette Bewertungsmatrix des Bewertungsinhaltes für die Fallstudien im Südosten 
Mexikos kann im Anhang II eingesehen werden. Im Zuge der Ergebnispräsentation im 
siebten Kapitel werden nur die wichtigsten Informationen deskriptiv in Form einer 
Zielvorstellung, abgeleitet aus den wichtigsten Kriterien und Indikatoren, zusammengefasst.  
Das zweite Teilergebnis zielt auf die Darstellung der Ursache-Wirkungs-Zusammenhänge im 
Bereich der räumlichen Planung ab. Hintergrund bildet der Systemcharakter der räumlichen 
Planung, welcher sich durch das komplexe Zusammenspiel der hier fokussierten Themen 
und Aspekte auszeichnet (vgl. Kap. 7.2.2). Das Bewertungsverfahren erhebt somit den 
Anspruch, diese Wechselwirkungen und Abhängigkeiten unter den Faktoren aufzuzeigen 
sowie Relationen von essentieller Bedeutung gesondert zu extrahieren. Dieses Teilergebnis 
ist jedoch nicht ausschließlich der Kontextualisierung zuzuordnen, da auch im Verlauf der 
eigentlichen Bewertung die hier gesuchten Zusammenhänge deutlich werden und diese 
somit eine wesentliche Quelle für die Ableitung von Abhängigkeiten und Wechselwirkungen 
der governance-relevanten Faktoren bildet.  
Die Darstellung der Wirkungszusammenhänge geschieht in Tabellenform, in der wie folgt 
themengebietsspezifisch für alle Aspekte die beeinflussenden Faktoren und die bedingenden 
Faktoren dargestellt werden. Im Grunde genommen handelt es sich um eine gesonderte 
Darstellung der in der Bewertungsmatrix als rot gekennzeichneten Kriterien und Indikatoren. 
Tabelle 11 zeigt dies anhand eines Beispieles. 
Tabelle 11: Darstellung der Wirkungszusammenhänge  

































t  • rechtlichen Rahmenbedingungen 
• Verantwortungsbewusstsein der 
einzelnen Akteure 
• Motivation der Akteure 
• Kooperation 
• Organisationsniveau der 
Akteure181 
• gesicherte Finanzierung 
• Legitimität von Maßnahmen  
• Akzeptanz der Ergebnisse  
• Transparenz 
• Kooperation 
• Dialog unter den Akteuren 
• Verständnis des Planungsinhalts 
• Implementierung der Ergebnisse 
(vgl. Anhang III Tab. 19) 
                                                
181 Je höher das Organisationsniveau der Akteure ist, umso einfacher gestaltet sich der Einbezug der Akteure in 
den Planungsprozess (UN-Habitat, 2009). 
Kapitel 7  Partizipativer und governance-orientierter Ansatz zur Weiterentwicklung der 
räumlichen Planung 
 186 
7.3.2 Ergebnisse der ex post Betrachtung der räumlichen Planung 
Das dritte zu erwartende Ergebnis sind die Ergebnisse der ex post Betrachtung der beiden 
Planungsprozesse in den Gemeinden Calakmul und Candelaria (vgl. Abb. 18). Als 
Grundlage hierfür dient das in der Kontextualisierung erarbeitete Panorama des 
Idealzustandes einer governance-orientierten Planung. Welche Erhebungsmethode und 
Datengrundlage für die Bewertung von Relevanz ist, wird in der oben beschriebenen 
Bewertungsmatrix definiert. Hauptsächlich geschieht die Bewertung über die Befragung der 
raumrelevanten Akteure. Weiterhin können, abhängig von den jeweiligen Kriterien, auch 
Sekundärquellen herangezogen werden. Denkbar wäre dies zum Beispiel bei 
Fragestellungen zu den rechtlichen Rahmenbedingungen. Weiterhin ist zu beachten, dass in 
die Bewertung, je nach spezifischen Kontext, nur eine bestimmte Auswahl an Kriterien aus 
der Kontextualisierung einfließt. 
Die zu erwartenden Ergebnisse haben einen indikativen Charakter. Ziel ist das Aufzeigen 
von spezifischen Problemfeldern und Wirkungszusammenhängen. Generalisierte Aussagen, 
stehen demnach nicht im Blickwinkel der Methode. Viel mehr können je nach Kriterium und 
Indikator problemspezifische Aussagen zu den Akteursgruppen bzw. zu spezifischen 
Akteuren getroffen werden.  
Die Ergebnispräsentation folgt dem Format, welches im Rahmen der Kontextualisierung 
vorgestellt wurde. Somit werden zum einen die wichtigsten bzw. hervorzuhebenden 
Ergebnisse deskriptiv zusammengefasst und zum anderen die gesamten 
Bewertungsergebnisse in Tabellenform dargestellt. Die spezifische Datengrundlage, die zu 
der Aussage geführt hat, wird in den Fußnoten aufgezeigt. Wenn Aussagen zu den 
Akteursgruppen beziehungsweise zu spezifischen Akteuren möglich sind, werden diese 
betitelt. Tabelle 12 stellt das beschriebene Vorgehen beispielhaft anhand der Kriterien und 
Indikatoren des Aspektes Partizipation und Repräsentativität dar. 




Tabelle 12: Präsentation der Ergebnisse der ex post Betrachtung der Planungsprozesse  
Ergebnisse Kriterium Indikator 
Calakmul Candelaria 
Kriterien der Dimension „Gesellschaftspolitischer Rahmen“ 





zu diesem Thema? 
(ja, nein) 
ja182 
Kriterien der Dimension „Planungsprozess“ 
Dauer der Beteiligung 
 
Waren die Teilnehmer 
der einzelnen Gruppen 
in allen  
Veranstaltungen 
vertreten? (vollständig, 








Keine Daten auf 
Akteursebene184 
Kriterien der Dimension „Wirkungen“ 
Wissen über den 
Planungsprozess 
Existiert Kenntnis über 
den Planungsprozess 
unter den relevanten 
Akteuren? 
a) Wissen, dass der 
Planungsprozess 
stattfand? 
Gruppe 1) ja 
Gruppe 2) ja185 
 
Gruppe 1) ja 
Gruppe 2) kaum 
(vgl. Anhang IV Tab. 23) 
Für das Thema Legitimität, mit den korrespondierenden Aspekten Verantwortung und 
Akzeptanz, bietet sich zur Darstellung der Ergebnisse eine Ordinalskala mit den 
Skalenniveaus positiv, mittel und negativ an, da beide Aspekte abhängige Variablen 
                                                
182 Für die Koordination des Planungsprozesses ist die Gründung eines Komitees vorgesehen, welches sich aus 
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren zusammensetzt (Arriaga Martínez & Córdova y Vázquez, 2006). Die 
Realität ist oftmals anders. In Calakmul und Candelaria wurden die offiziellen Komitees erst nach Erstellung des 
Raumordnungsplanes gegründet (IDESMAC, 2008). In Calakmul etablierte sich von Anfang an eine 
Koordinationsgruppe, die den Prozess teilweise begleitete. 
183 Insgesamt wurden in der Gemeinde Calakmul acht Planungstreffen veranstaltet, jeweils zwei in vier 
Mikroregionen. SEDESOL war nicht vertreten, SEMARNAT in zwei von acht, SDR war nicht vertreten, die 
Gemeinderegierung in drei von acht (IDESMAC, 2008). 
184 In den Protokollen der Planungstreffen wird sich nur auf die teilnehmenden Ejidos und nicht auf Personen 
bezogen (UAC, 2008).  
185  Tabelle 13: Wissen über den Raumplanungsprozess 
Indikator Total (n=32) Candelaria (n=16) Calakmul (n=16) 
Ja Nein ? Ja Nein ? Ja Nein ? Wissen, dass ein 
Raumplanungsprozess 
stattfand? 17 14 1 3 13 - 14 1 1 
 (eigene Erhebung) 
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darstellen. Das bedeutet, dass sich bestimmte Ausprägungen von Kriterien aus anderen 
Themengebieten positiv oder negativ auf die beiden Variablen auswirken.  
7.3.3 Empfehlungen zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung 
Die Empfehlungen an die räumliche Planung und an die Akteure stellen das vierte Ergebnis 
des Bewertungsansatzes dar (vgl. Abb. 18). Sofern die Abweichung zwischen dem Idealbild 
und dem Status quo bekannt ist, was im Rahmen der Bewertung analysiert wurde, lassen 
sich Handlungsempfehlungen für die Weiterentwicklung der Planung auf verschiedene 
Ebenen ableiten.  
Abbildung 19 zeigt dieses Vorgehen schematisch auf. Mit Verbesserungsvorschlägen und 
akteursspezifischen Handlungsoptionen zu den einzelnen Themengebieten wird dargestellt, 
wie man sich dem Idealbild einer governance-orientierten räumlichen Planung nähern kann. 
Die spezifischen Empfehlungen ergeben sich aus den ersten Ergebnissen der Bewertung. 
Zu welchen Punkten genau Stellung genommen wird, hängt von den 
Bewertungsergebnissen ab. Im Vordergrund stehen diejenigen mit einer schwachen bzw. 
diejenigen mit einer negativen Ausprägung. 
 
Abbildung 19: Ableitung von Handlungsempfehlungen aus den Ergebnissen der Bewertung  
(eigene Darstellung) 
Der zugrundeliegende methodische Ansatz erlaubt es, zu den einzelnen Themen 
Empfehlungen an die Akteursgruppen zu richten sowie Vorschläge zur Optimierung des 
Planungsablaufes zu geben. Im Mittelpunkt steht hierbei die Frage, was jeder Einzelne zur 
Verbesserung der räumlichen Planung beitragen kann. Abhängig vom Detailgehalt der 
Erhebung und den Erhebungsergebnissen sind in den jeweiligen Akteursgruppen auch 
Aussagen bis auf die Akteursebene möglich.  
Die für die Verbesserung bestimmter Aspekte bestimmenden Faktoren sind nicht 
zwangsläufig im selbem Themengebiet zu suchen. Die hier aufgezeigten Empfehlungen sind 
als Ganzes zu betrachten. Eine isolierte Betrachtung muss aufgrund der Abhängigkeiten und 
Wechselwirkungen unter den Faktoren als zu eingeschränkt gesehen werden.  




Der hier dargestellte Ansatz ist methodisch so konzipiert, dass dessen Übertragbarkeit 
prinzipiell gewährleistet werden kann. Eine Ansatz kann als übertragbar gelten, wenn dieser 
sich an einen spezifischen Kontext anzupassen vermag. Im Rahmen des vorliegenden 
Bewertungsverfahrens wird diese Anforderung durch den methodischen Teilschritt der 
Kontextualisierung erfüllt, indem die lokalen Akteure den Bewertungsinhalt definieren (vgl. 
Kap. 7.3.1). Die in diesem Schritt festgelegten Kriterien und Indikatoren reflektieren die 
spezifischen Gegebenheiten des Anwendungsraumes. Durch den Einbezug von Akteuren 
aus den unterschiedlichen Akteursgruppen spiegelt das im Zuge der Kontextualiserung 
erarbeitete Bild einer governance-orientierten räumlichen Planung die verschiedenen 
Interessen und Perspektiven der Akteure gegenüber der räumlichen Planung wider. Der 
Bewertungsansatz an sich zeigt lediglich eine Richtung an. Die Vorgabe der zu 
betrachtenden Themen und –Aspekte zielt auf die Eingrenzung des Bewertungsumfanges ab 
(vgl. Kap. 7.2.2). Die hier verwendeten Themen und Aspekte sind wertneutral. Die 
Zuordnung der Werte erfolgt im Zuge der Kontextualisierung durch die raumrelevanten 
Akteure.  
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8 Ex post Betrachtung der räumlichen Planungsprozesse in 
den Gemeinden Calakmul und Candelaria im Südosten 
Mexikos 
Das vorliegende Kapitel zeigt die Ergebnisse der ex post Betrachtung der räumlichen 
Planungsprozesse in den beiden Untersuchungsgemeinden Calakmul und Candelaria im 
Südosten Mexikos auf. Einleitend werden die Metainformationen der Bewertung wie zum 
Beispiel, zu welchen Zeitpunkt die Bewertung statt fand oder wie viele Interviews im Rahmen 
der Bewertung getätigt wurden, dargestellt (vgl. Kap. 8.1). Die Präsentation der Ergebnisse 
folgt dem, in Kapitel 7.3 geschilderten Vorgehen. Die Ergebnisse der Bewertung lassen sich 
demnach in drei Teilergebnisse untergliedern.  
Das Kapitel 8.2 beschreibt die von den Akteuren definierten Zielvorstellungen gegenüber der 
räumlichen Planung. Es handelt sich um die kontextspezifische Operationalisierung des 
Themas Governance in der räumlichen Planung. Das zweite Teilergebnis bezieht sich auf 
die Ergebnisse der ex post Bewertung der beiden Planungsprozesse anhand der, von den 
raumrelevanten Akteuren definierten Zielvorstellungen. Es wird somit der Status Quo der 
räumlichen Planung in den beiden Untersuchungsgemeinden aufgezeigt (vgl. Kap. 8.3). Das 
letzte Teilergebnis beschreibt die Empfehlungen an die räumliche Planung und die Akteure 
der Planung. Die Empfehlungen basieren auf den, von den Akteuren bestimmten Kriterien 
(vgl. Kap. 8.4) 186. 
8.1 Die Metadaten der Bewertung 
Im Zentrum der Bewertung, welche im Zeitraum von Juni bis August 2008 durchgeführt 
wurde, standen die in den Nachbargemeinden Calakmul und Candelaria getätigten 
räumlichen Planungsprozesse (vgl. Kap. 3.6). 
Basierend auf dem in Kapitel 1.3 und 7.2 erläuterten Vorgehen zur ex post Betrachtung der 
räumlichen Planung im Hinblick auf Governance umfasste die Anwendung des 
Bewerbungsverfahrens eine Sequenz von fünf Schritten: 
1. die Vorbereitung der Bewertung, 
2. die Bestimmung des Bewertungsinhaltes (Kontextualisierung), 
3. die Vorbereitung der Datenerhebung, 
4. die Durchführung der eigentlichen Bewertung und 
5. die Aufarbeitung und Präsentation der Ergebnisse (vgl. Abb. 2). 
                                                
186 Weiterhin wurden die Ergebnisse der Bewertung in einem Artikel für die teilnehmenden Akteure 
zusammengefasst (Schlegel, 2009). 
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Die nachfolgenden Erläuterungen zu den Hintergrundinformationen der Bewertung beziehen 
sich schwerpunktmäßig auf den zweiten Schritt, die Bestimmung der Zielvorstellungen 
(Kontextualisierung) und auf den vierten Schritt, die Durchführung der eigentlichen 
Bewertung. Schritt fünf, die Präsentation der Ergebnisse, geschieht im Rahmen der 
vorliegenden Arbeit.  
Der Bewertungsinhalt wurde durch eine Serie von 18 teilstrukturierten Tiefeninterviews mit 
Schlüsselakteuren der räumlichen Planung des Untersuchungsgebietes bestimmt.  
Tabelle 14 schlüsselt die Interviews nach den in Kapitel 7.2.1 definierten Akteursgruppen 
auf. Die spezifischen Daten der Interviews sind im Literaturverzeichnis einzusehen. 
Tabelle: 14: Anzahl der Interviews im Rahmen der Kontextualisierung 
Akteursgruppe Interviewanzahl Spezifischen Akteure 
staatliche Akteure 10 CDI, CONANP, Gobierno del Municipio Calakmul y 
Candelaria, SAGARPA, Secretaría de Ecología del 
Estado Campeche, SEDESOL, SEMARNAT, SEOPC 
lokale Bevölkerung 4 Bauern, Koordinator des Planungsrates für ländliche 
Entwicklung in Calakmul 
NGO’s und Akad. 
Bereich 
3 PRONATURA, ECOSUR, Universität von Quintana Roo 
Planer 1187 Universität von Campeche 
(eigene Zusammenstellung) 
Die Interviews zielten auf die Konkretisierung der vom Bewertungsansatz vorgebenden 
Themen und Aspekte einer governance-orientierten Planung mittels Bewertungskriterien und 
–indikatoren ab. Das hier verfolgte Vorgehen wurde in Kapitel 1.3 erläutert.  
Basierend auf den von den Schlüsselakteuren bestimmten Zielvorstellungen erfolgte die 
eigentliche Bewertung der räumlichen Planungsprozesse in den zwei 
Untersuchungsgemeinden. Hierbei wurde jedoch nur eine spezifische Auswahl von Kriterien 
und Indikatoren berücksichtigt. Mehrere Gründe sprachen dafür. Zum einen war die 
Beantwortung einiger Indikatoren nicht möglich, da zum Zeitpunkt der Erhebung keine Daten 
zur Verfügung standen oder dessen Erhebung zu aufwendig gewesen wäre. Gerade im 
Bereich der Dimension Wirkungen sind viele Ergebnisse noch nicht absehbar. Zum anderen 
waren viele Indikatoren aufgrund einer bestimmten Zustandsausprägung anderer Indikatoren 
einfach hinfällig, da sie von diesen Faktoren abhängen. Zum Beispiel konnten die Akteure 
die getroffenen Vereinbarungen des Planungsprozesses nicht umsetzen, wenn sie keine 
Kenntnisse zum Thema hatten. 
                                                
187 Das zweite Planungsbüro, welches den Planungsprozess in der Gemeinde Calakmul leitete, musste nicht 
befragt werden, da auf die Unterlagen sowie Erfahrungen des gesamten Planungsprozesses zurückgegriffen 
werden konnte. 
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Zur Beantwortung der Kriterien bzw. Indikatoren mussten größtenteils Daten in Form von 
Befragungen erhoben werden. Dafür wurden insgesamt 53 Akteure interviewt. Tabelle 15 
gibt einen Überblick zu den durchgeführten Befragungen, aufgeschlüsselt nach Gemeinde 
und Akteursgruppen. Die genauen Informationen zu den Interviews sind im 
Literaturverzeichnis einzusehen. 
Tabelle 15: Durchgeführte Interviews im Rahmen der Bewertung 
Akteursgruppe Calakmul Candelaria 
Staatliche Akteure 5 5 
Bevölkerung  7 3 
(Bürgermeister) 16 16 
Planer 0 1 
(eigene Zusammenstellung) 
Aufgrund der unterschiedlichen Bezugspunkte der Kriterien und Indikatoren wurden für 
folgende Akteursgruppen spezifische Fragebögen ausgearbeitet: 
• staatlichen Akteure, 
• Municipalregierung, 
• Bevölkerung, 
• NGO’s und Akademischer Bereich sowie 
• Planer (vgl. Anhang I). 
Komplementär zu der Primärerhebung wurden zur Beantwortung verschiedener Kriterien und 
Indikatoren Sekundärinformationen herangezogen. Im Zuge der Ergebnispräsentation wird 
die Verwendung von Sekundärdaten in den Fußnoten gekennzeichnet. Wichtige Quellen für 
Informationen aus zweiter Hand bildeten vor allem die Planungsunterlagen der beiden 
räumlichen Planungsprozesse, wie Gesetze und Verordnungen, Arbeitsdokumente 
staatlicher Behörden, sowie Untersuchungen von externen Organisationen, wie zum Beispiel 
die der OECD zum Thema Governance oder Institutionalismus in Mexiko188.  
8.2 Die Ergebnisse der Kontextualisierung – Zielvorstellungen einer governance-
orientierten räumlichen Planung für die Gemeinden Calakmul und Candelaria 
Im Rahmen der Kontextualisierung erfolgte die Operationalisierung des Governance-
Konzeptes im Bereich der räumlichen Planung durch die Schlüsselakteure des 
Untersuchungsraumes. Diese konkretisierten in diesem Schritt die von dem 
Bewertungsverfahren vorgegebenen Themen und Aspekte einer governance-orientierten 
räumlichen Planung (vgl. Kap 7.2.2). Jeder einzelne Aspekt wurde mittels Kriterien und 
Indikatoren von den Akteuren operationalisiert, welche danach in einem neuen Schritt zu 
                                                
188 OECD, 2002; OECD, 2003; GTZ, 2006b; Welz, 2006; Muñoz et al., 2007; OECD, 2007; Worldbank, 2007b; 
UAC, 2008; 2009; SAT, 2009; SEDESOL, 2009. 
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einer Zielvorstellung zusammengefasst wurde. Weiterhin konnten die Verknüpfungen bzw. 
Wechselbeziehungen und Abhängigkeiten zwischen den einzelnen Aspekten aufgezeigt 
werden. Somit wird ein Bild des Idealzustandes einer governance-orientierten räumlichen 
Planung generiert, welches die unterschiedlichen Sichtweisen der involvierten Akteure 
bündelt (vgl. Kap. 7.3.1).  
Im nachfolgenden Schritt werden die Ergebnisse zusammenfassend aufgeführt. Jedes 
Unterkapitel behandelt eines der von dem Bewertungsverfahren vorgegebenen Themen. Die 
zu den einzelnen Themen korrespondierenden Aspekte werden jeweils durch eine 
Zielvorstellung, welches die von den Akteuren bestimmten Kriterien und Indikatoren 
widerspiegelt, dargestellt. Das komplette Ergebnis der Kontextualisierung, bestehend aus 
den spezifischen Zielvorstellungen, Kriterien und Indikatoren, kann im Anhang II eingesehen 
werden. Komplementär hierzu zeigt Anhang III die Abhängigkeiten und Wechselbeziehungen 
in der räumlichen Planung auf. 
8.2.1 Die Operationalisierung des Themas Partizipation und Transparenz 
Das Thema Partizipation und Transparenz in der räumlichen Planung wird durch die Aspekte 
(1) Partizipation und Repräsentativität sowie (2) Transparenz im Bewertungsansatz 
beschrieben (vgl. Kap. 7.1.2). Aus den von den Akteuren definierten Kriterien und 
Indikatoren ließen sich hierfür folgenden Zielvorstellungen ableiten: 
• Partizipation und Repräsentativität: Die Partizipation und Repräsentativität im 
Planungsprozess sollte gerecht und ausgewogen sein sowie alle Akteure, die mit der 
Planung im Zusammenhang stehen, einbeziehen. Hierbei ist es wichtig, zwischen 
einer obligatorischen und einer freiwilligen Beteiligung zu unterscheiden, wobei die 
freiwillige Beteiligung in den meisten Fällen die Adressaten der Planung umfasst. Des 
Weiteren sollten die Akteure der Planung den Raum fachlich und territorial 
repräsentieren. Auf Gemeindeniveau drückt sich die territoriale Beteiligung und 
Repräsentativität durch die Teilnahme der Bürgermeister und Repräsentanten der 
Dörfer aus. Die fachliche Ausrichtung der Repräsentativität schließt wichtige soziale 
Gruppen im Gemeindegebiet ein, die von Frauengruppen über Tourismusverbände 
bis hin zu Viehzüchtern reichen können. Im Bereich der staatlichen Akteure sollten 
die Behörden, die durch ihr Mandat Einfluss auf die Bodennutzung haben, am 
Planungsprozess aktiv mitwirken. Alle Beteiligten sollten die Bekanntmachung der 
Planung unterstützen, um eine breite Beteiligung zu gewährleisten. 
• Transparenz: Alle Akteure sollten Zugang zu den Informationen aus dem Bereich der 
räumlichen Planung haben. Dabei ist es wichtig, dass jeder Akteur, abhängig von 
seinen Fähigkeiten und Bedürfnissen bzw. Interessen, unterschiedliche 
Mechanismen in der Informationsbeschaffung an den Tag legt. Die 
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Informationsbereitstellung sollte diese Besonderheiten berücksichtigen. Grundlegend 
trifft dies für alle Akteure zu, auch außerhalb des staatlichen Bereichs. Transparenz 
ist keine Einbahnstraße.  
Im Planungsprozess spiegelt sich Transparenz auf vielfältige Art und Weise wider. 
Ein entscheidender Punkt ist die Transparenz in der Entscheidungsfindung. Weiterhin 
muss der Ablauf des Planungsprozesses, sowie die einzelnen Meinungen und 
Interessen der Akteure, auch wenn sie nicht mit dem der Allgemeinheit 
übereinstimmen, nachvollziehbar sein. 
8.2.2 Die Operationalisierung des Themas Kooperation und Kommunikation 
Das Thema Kooperation und Kommunikation in der räumlichen Planung wird durch die 
folgenden vier Aspekte konkretisiert: (1) Kooperation, (2) Dialog, (3) Verständnis sowie (4) 
Relevanz (vgl. Kap. 7.1.2). Im Nachfolgenden werden die korrespondierenden 
Zielvorstellungen aus der Sichtweise der Akteure aufgezeigt: 
• Kooperation: Die Zusammenarbeit unter den Akteuren im Planungsprozess kann am 
Besten über die qualitative Seite der Partizipation beschrieben werden. Qualität im 
Rahmen der Partizipation zeigt sich am Grad der Einbindung der Akteure in den 
Planungsprozess. Solange es thematisch möglich ist, sollten Akteure in die 
Entscheidungsfindung raumrelevanter Belange einbezogen werden. Die gegenteilige 
Situation, oftmals im Zuge der Entscheidungsfindung in Mexiko vorherrschend, wurde 
wie folgt beschrieben „[...] die Regierung ist der Eigentümer des Theaters und seine 
Schauspieler sind die Bevölkerung.“ (GRR2 01.08.2008)  
Prinzipiell sollten sich die Akteure als Teil des Planungsprozesses fühlen, indem ihre 
Meinung gehört und auch berücksichtigt wird. Kooperation zeigt sich über die 
Interaktion der Akteure. Das Vorhandensein kollektiver Arbeitsformen, 
Wissensaustauschmöglichkeiten und gemeinsame Vertiefungsarbeiten sind einige 
Beispiele kooperativer Elemente im Planungsprozess. Wenn die Akteure motiviert 
sind, arbeiten sie auch zusammen. Besonders wichtig ist der freie Austausch von 
Informationen in diesem Prozess. 
• Dialog: Die beteiligten Akteure sollten sich gegenseitig die Aufmerksamkeit 
schenken, die notwendig ist, um den jeweiligen Standpunkt des Anderen zu 
verstehen. Meinungen sollten mit dem Wissen, das sie Berücksichtigung finden, 
ausgesprochen werden können. Um eine gemeinsame Zielvorstellung im Rahmen 
der räumlichen Planung zu etablieren, ist es notwendig, dass die Akteure die 
verschiedenen Interessen der Beteiligten verstehen. Im Zuge des Planungsprozesses 
gilt es demnach, diese Interessen zu kanalisieren. Die Regierungsbeamten sollten als 
Mittler fungieren und zusammen mit den Akteuren des akademischen Bereiches 
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sowie den Nichtregierungsorganisationen den Planungsprozess mit ihrem Wissen 
und Ressourcen unterstützen. 
• Verständnis: Ein Planungsprozess, der auf einer breiten Bürgerbeteiligung basiert, 
muss für alle Akteure klar verständlich sein und als solcher konzipiert werden. Die 
Akteure sollten vor Planungsbeginn mit den Themen vertraut gemacht werden, so 
dass Vorkenntnisse zu raumrelevanten Problemen und Lösungsmechanismen 
bestehen. Die gemeinsame Ausarbeitung einer Zielvorstellung wäre ideal.  
Von Beginn an muss der Planungsprozess die behandelnden Themen holistisch und 
interdisziplinär gestalten, indem die Verbindungen und Abhängigkeiten der 
raumrelevanten Aspekte untereinander aufgezeigt werden. Identifizierte 
Problemfelder sollten bildhaft dargestellt werden. Ein gemeinsames Vokabular 
vereinfacht die Kommunikation. 
Eines der wichtigsten Erfolgsfaktoren der Planung ist die Motivation der Beteiligten. 
Die Akteure müssen lernen wollen. Unter diesem Aspekt sollt auch der 
Planungsprozess ausgelegt sein. Probleme werden verstanden, wenn sie als wichtig 
erachtet werden. 
• Relevanz: Eine demokratische Planung mutiert in vielen Fällen in ein Forum für 
Beschwerden und politischen Diskurs, ohne eine Verbindung zu den raumrelevanten 
Problemen. Um dies zu vermeiden, müssen gemeinsam Interaktionsregeln und die 
Themen der Zusammenarbeit definiert werden. Die Planung sollte auf einem 
umfassenden, heterogenen und aktuellen Datenmaterial mit Einvernehmung der 
relevanten Sektoren im Raum basieren. Dies zeigt sich am Interesse der einzelnen 
Akteure am Planungsprozess. 
8.2.3 Die Operationalisierung des Themas Effektivität und Effizienz 
Die fokussierten Aspekte des Themas Effektivität im Zuge der Konkretisierung von 
Governance in der räumlichen Planung sind (1) Verbindung von Strukturen und (2) 
Implementierungsorientierung (vgl. Kap. 7.1.2). Die Akteure der Untersuchungsgebiete 
definierten diese Aspekte wie folgt: 
• Verbindung von Strukturen: Der Planungsprozess sollte so ausgelegt sein, dass er 
die Konkordanz von existierenden und geplanten Strukturen und somit die Interaktion 
der Akteure verbessert. Unter Strukturen werden rechtliche Bestimmungen, 
Planungsinstrumente bzw. -räume aber auch soziale oder räumliche Besonderheiten 
verstanden. Die Akteure sollten komplementär und nicht kontraproduktiv arbeiten und 
die Doppelung von Strukturen vermeiden. Um dies zu erreichen, müssen diese 
Strukturen im Planungsprozess berücksichtigt werden. 
• Implementierungsorientierung: Von Beginn an sollten alle Aktionen im 
Planungsprozess auf die Implementierung des Planungsinhalts ausgelegt sein. Eine 
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Zielvorstellung für die Entwicklung der einzelnen Planungseinheiten fungiert dabei als 
Basis. Diese ist durch einen Arbeitsplan, Aufgaben, Zeitvorstellungen und bestimmte 
Verantwortliche zu konkretisieren. Ein solches Vorgehen bildet gleichzeitig die 
Grundlage für ein zukünftiges Bewertungssystem. Prinzipiell sollten keine 
Ressourcen verschwendet werden. 
Der Schlüsselakteur im Zuge der Implementierung ist die Gemeinderegierung, 
welche die Schnittstelle zwischen der Bevölkerung und der staatlichen Politik bildet. 
Diese muss auf die Umsetzung der Vorgaben des Raumordnungsplanes, welcher die 
staatlichen Fördermittel unter einem strategischen und nicht politischen 
Gesichtspunkt einsetzen sollte, vorbereitet werden. 
8.2.4 Die Operationalisierung des Themas Zukunftsorientierung 
Das Thema Zukunftsorientierung wird durch die zwei Aspekte (1) Persistenz und (2) Vision 
detailliert (vgl. Kap. 7.1.2). Die kontextspezifischen Zielvorstellungen lauten:  
• Persistenz: Sie spiegelt sich nach Meinung der Akteure in der räumlichen Planung 
durch Kontinuität wider, wobei verschiedene Ebenen betrachtet werden müssen. 
Einer der Befragten antwortete wie folgt: „Um eine Neuerfindung des Landes alle 
sechs Jahre zu vermeiden, werden Mechanismen benötigt, die vorangegangene 
Entscheidungen bewerten, um aus den Fehlern zu lernen.“ (GRR2 01.08.2008) 
Bezug nehmend auf die räumliche Planung würde sich dies in einem schleifenartigen 
Vorgehen ausdrücken, beginnend mit der Bewertung alter raumplanerischer 
Entscheidungen, der Planerstellung und dessen Umsetzung sowie einer 
anschließenden Bewertung. In der Erstellung des Raumordnungsplanes sollten 
schon existierende Planungen einbezogen werden. Für dieses umfangreiche 
Vorgehen in der räumlichen Planung muss die Finanzierung gesichert sein.  
Persistenz bezieht sich weiterhin auf die Partizipation der Akteure und in der 
Fortführung der getroffenen Vereinbarungen auf der Ebene der einzelnen Akteure. 
• Vision: Der Planungshorizont der räumlichen Planung und somit auch deren 
Aktionen, sollten kurz-, mittel- und langfristig ausgelegt sein. Damit sollte eine 
nachhaltige Bewirtschaftung des Territoriums erreicht werden, welche den Raum für 
die nächsten Generationen sichert. Im Planungsprozess äußert sich dies 
beispielsweise durch die Ausarbeitung von Entwicklungsszenarien, der Planung von 
strategischen Konzepten oder in Umweltverträglichkeitsprüfungen für geplante 
Maßnahmen. 
8.2.5 Die Operationalisierung des Themas Legitimität 
Das letzte vom Bewertungsansatz definierte Thema wird durch die Aspekte (1) 
Verantwortung und (2) Akzeptanz beschrieben. Die Akteure definierten beide Aspekte 
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vorwiegend durch Kriterien und Indikatoren anderer Themengebiete. Somit handelt es sich in 
beiden Fällen um abhängige Variablen. Folgende Zielvorstellungen konnten abgeleitet 
werden:  
• Verantwortung: Sie zeigt sich, wenn man alle berücksichtigt und Geplantes umsetzt. 
Das Spiegelbild eines verantwortungsvollen Verhaltens gegenüber den Mitbürgern 
drückt sich durch Legitimität aus. 
• Akzeptanz: Prinzipiell gestaltet es sich in Mexiko als schwierig, eine breite Akzeptanz 
planerischer Maßnahmen zu erreichen, da in allen Handlungen bezüglich des Raums 
das Partikularinteresse überwiegt. Akzeptanz in der räumlichen Planung kann 
demnach nicht gewährleistet werden. Es existieren jedoch Mindestanforderungen, die 
erfüllt werden müssen, um eine breite Basis für die Akzeptanz planerischer 
Maßnahmen zu schaffen. Dazu gehören die Teilnahme am Planungsprozess sowie 
eine hohe Transparenz. Weiterhin wirkt sich ein hohes Sozialkapital und Wissen 
positiv auf die Akzeptanz der Planung aus. 
Die Abbildung 20 stellt die abhängigen Variablen Verantwortung und Akzeptanz graphisch 
dar. 
 
Abbildung 20: Die Beziehung der Aspekte Verantwortung und Akzeptanz zu anderen Variablen 
(eigene Darstellung) 
8.3 Die Ergebnisse der ex post Betrachtung – Der Status Quo der räumlichen 
Planung in Calakmul und Candelaria 
Die im nachfolgenden aufgezeigten Ergebnisse der Bewertung spiegeln den Status Quo der 
Raumplanung in den Nachbargemeinden Calakmul und Candelaria im Südosten Mexikos 
wieder. Die Grundlage für die ex post Betrachtung bildeten die unterschiedlichen 
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Sichtweisen der Schlüsselakteure des Untersuchungsgebietes, welche im vorherigen Kapitel 
zusammenfassend dargestellt wurden (vgl. Kap. 8.2).  
Die Ergebnisse werden an dieser Stelle in komprimierter Form präsentiert. Jedem der fünf 
Themengebiete wurde ein Unterkapitel gewidmet, in welchem für alle Aspekte die 
aussagekräftigsten Ergebnisse vorgestellt werden. Die gesamten Bewertungsergebnisse 
sind in Tabellenform im Anhang IV aufgezeigt. 
8.3.1 Die Bewertungsergebnisse des Themas Partizipation und Transparenz 
Im Rahmen dieses Themas stehen die Ergebnisse der Unterpunkte (1) Partizipation und 
Repräsentativität sowie (2) Transparenz im Blickfeld.  
Partizipation und Repräsentativität: Die Partizipation der raumrelevanten Akteure sowie in 
zweiter Instanz deren Repräsentativität versuchte man mit Hilfe von Planungsworkshops, 
den „Talleres de Planeación“ sicherzustellen. Diese wurden in beiden Gemeinden in 
Koordination mit den municipalen Planungsräten, den CMDRS’s durchgeführt.  
In Candelaria fanden insgesamt drei dieser Planungstreffen statt. In diesen Treffen lag der 
Fokus auf der Integration der Dörfer. Der erste Workshop zählte Repräsentanten aus 23 
Siedlungen. Es muss an dieser Stelle angemerkt werden, dass das Gemeindegebiet mehr 
als 100 Siedlungen umfasst (vgl. Kap. 3.1). Beim zweiten Treffen, welches ungefähr 18 
Monate später stattfand, nahmen Teilnehmer aus nur 13 Siedlungen teil. Am letzten Treffen, 
mit dem Ziel der Validierung des von dem Planungsbüro ausgearbeiteten 
Raumordnungsplanes, waren hauptsächlich staatliche Vertreter sowie Teilnehmer aus dem 
akademischen Bereich vertreten. 15 der 26 Beteiligten konnten diesen Gruppen zugeordnet 
werden. In Candelaria wird die Beteiligung von Minderheiten als schwach eingeschätzt. Auch 
die Teilnahme staatlicher Akteure kann bei der Betrachtung der drei Planungstreffen 
insgesamt nur als unzureichend bewertet werden (vgl. Anhang IV Tab. 23). 
In der Gemeinde Calakmul wurden die Planungstreffen auf der Ebene der Mikroregionen, 
einer vom Sozialministerium generierten Raumeinheit (vgl. Kap. 3.5), durchgeführt. Vier von 
acht Mikroregionen wurden jeweils mit einer Serie von zwei Workshops behandelt. Diese 
Treffen zeichneten sich durch eine breite und aktive Beteiligung der korrespondierenden 
Dörfer und verschiedener Randgruppen aus. Der produktive Sektor war jedoch nicht 
komplett repräsentiert. Auch die Gruppe der staatlichen Akteure war in den insgesamt acht 
Planungstreffen nicht ausreichend repräsentativ vertreten (ebda.). 
In beiden Gemeinden wurde für die Teilnehmer keine Entschädigung für den Arbeitsausfall 
gezahlt, jedoch wurde für Transport und für Verpflegung gesorgt (vgl. Anhang IV Tab. 30). 
Ein Mindestmaß an raumplanerischen Wissen gilt als ein direkter Effekt der Partizipation. 
Das Wissen unterscheidet sich in beiden Gemeinden, speziell auf der Ebene der Dörfer, 
erheblich (vgl. Tab. 16).  
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Tabelle 16: Kenntnis zu dem Planungsprozess auf der Ebene der Siedlungen in den beiden 
Untersuchungsgebieten 
Indikator Total (n=32) Candelaria (n=16) Calakmul (n=16) 
Ja Nein ? Ja Nein ? Ja Nein ? Wissen, dass ein 
Raumplanungsprozess 
stattfand 17 14 1 3 13 - 14 1 1 
 Total (n=32) Candelaria (n=16) Calakmul (n=16) 
Ja +/- Nein Ja +/- Nein Ja +/- Nein Wissen über die Aussagen 
des Raumordnungsplans im 
eigenen Territorium 11 3 18 1 1 14 10 2 4 
(vgl. Anhang IV Tab. 23) 
Das geringe Wissen über den Planungsprozess in Candelaria hängt nicht nur von der 
Teilnahme am Planungsprozess ab. Zum Beispiel 8 der interviewten Comisarios traten ihr 
Amt nach den Planungstreffen an. Es konnte gezeigt werden dass die Aspekte Transparenz, 
aber auch Persistenz sowie Implementierungsorientierung eng mit dem Wissen über die 
räumliche Planung verknüpft sind (vgl. Anhang III Tab. 18). 
Transparenz: Prinzipiell wird die Informationsverfügbarkeit sowie der Zugang zu wichtigen 
Informationen in den beiden Gemeinden als mittelmäßig bis gut eingeschätzt. Von 41 
Befragten aus der Gruppe der Bevölkerung war mehr als die Hälfte mit dem 
Informationszugang zufrieden, 10 indifferent und 6 absolut unzufrieden. Viele der 
Negativantworten bezogen sich auf die Informationsverfügbarkeit der Gemeinderegierung 
(vgl. Anhang IV Tab. 25).  
Bezug nehmend auf den Zugang zu den Informationen aus der räumlichen Planung besteht 
für die Gemeinde, in deren Kompetenzbereich die municipale Raumplanung fällt (vgl. Kap. 
2.3), eine Auslegungsfrist im Rahmen der Validation des Raumordnungsplanes (Cámara de 
Diputados, 2000). Es existiert jedoch keine Gesetzesgrundlage, welche die Diffusion der 
Ergebnisse auf der Ebene der korrespondierenden Siedlungen bzw. bei Organisationen mit 
erheblichem Einfluss auf die Bodennutzung vorsieht. Auch ist die Übersetzung der 
Ergebnisse in die vorherrschenden indigenen Sprachen nicht gesetzlich fundiert (ebda.).  
In der Gemeinde Calakmul unterstützte ein Übersetzer in einer von vier Mikroregionen die 
Planungstreffen. Die Übersetzung der Ergebnisse in die vorherrschenden indigenen 
Sprachen oder eine analphabetengerechte Aufarbeitung der Ergebnisse war in beiden 
Gemeinden nicht vorgesehen. 
Da die Planungstreffen auf einem der lokalen Ebenen übergeordnetem Niveau stattfanden, 
ist die Betrachtung der Weitergabe der Informationen zu der lokalen Ebene von besonderer 
Bedeutung. Prinzipiell werden wichtige Informationen in den regelmäßig stattfindenden 
Dorfversammlungen übermittelt. In den wenigsten Siedlungen wurden jedoch für den Fall der 
Planungstreffen außerordentliche Versammlungen oder informelle Besprechungen 
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einberufen. In einigen Dörfern wurden die Planungstreffen nicht einmal in darauffolgenden 
Dorfversammlungen erwähnt (ebda.). 
Problematisch bezüglich der Qualität der Informationsweitergabe wirkte sich die Zeitspanne 
zwischen den Planungstreffen und der Dorfversammlung, welche bis zu zwei Monaten 
dauerte, aus. Hinzu kommt, dass den Teilnehmern kein Informationsmaterial zur Verfügung 
gestellt wurde. Eine diesbezügliche Hilfestellung war grundlegend in beiden Gemeinden 
nicht vorgesehen. Einige Aussagen von Bürgermeistern, wie diese ihr Wissen weitergegeben 
haben, illustrieren das Problem deutlich: „Wir haben den Inhalt erklärt, wie wir es verstanden 
haben. Manchmal zeigt das Dorf eben kein Interesse an solchen Themen.“ (A24 
20.08.2008), oder „Das Thema Raumplanung wurde in der Dorfversammlung nicht weiter 
vertieft. Es wurde kurz erwähnt, so wie es die Person verstanden hat, mit der Folge, dass 
das Dorf kein Wissen besitzt.“ (A13 08.08.2008) José Manuel Velasquez Jímenez (2008), 
ein Bauer aus der Region fasst das Problem passend zusammen: „Von zehn 
Bürgermeistern, übermitteln vier die Information an ihre Leute. Dies hängt erstens davon ab, 
wie die Information in den Planungstreffen übertragen wird, zweitens von der Motivation der 
Person und drittens von der sozialen Stellung der Person. In vielen Fällen arbeiten die Leute 
in ihrem eigenen Interesse, haben keine Motivation, wichtige Informationen weiterzugeben 
oder werden vom Dorf nicht anerkannt.“ (JMVL 06.08.2008) 
In Calakmul wurde die Verbreitung der Ergebnisse durch den Druck einer kleinen Auflage 
von Protokollen für alle Teilnehmer des Planungstreffens gefördert. Diese 
Zusammenfassung wurde den Teilnehmern nach Abschluss des gesamten Prozesses 
übergeben. In Candelaria stand kein Budget diesbezüglich bereit. 
Tabelle 17 zeigt die Ergebnisse der Befragung, ob der Raumordnungsplan oder die damit in 
Verbindung stehenden Dokumente auf der Ebene der Siedlungen vorliegen. 
Tabelle 17: Öffentliche Auslegung der Planungsunterlagen auf der Ebene der Siedlungen 
Indikator Total (n=32) Candelaria (n=16) Calakmul (n=16) 
Ja Nein ? Ja Nein ? Ja Nein ? Liegen die Unterlagen des 
Planungsprozesses für die 
relevanten Akteure in den 
Dörfern vor? 
8 21 3 1 14 1 7 7 2 
(vgl. Anhang IV Tab. 25). 
Bei der Befragung wichtiger Organisationen zeichnete sich ein ähnliches Bild ab. In 
Calakmul hatten sechs von sieben befragten Akteuren das Material des 
Raumplanungsprozesses nicht präsent. Selbst auf der Ebene der Behörden muss die 
Informationsverfügbarkeit als unzureichend eingeschätzt werden. In den beiden 
Gemeindezentren Xpujil und Candelaria existierte zum Zeitpunkt der Erhebung weder ein 
Informationszentrum, noch sind die Dokumente in der Bibliothek einsehbar. Nur ungefähr der 
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Hälfte der bundesstaatlichen und föderalen behördlichen Vertretungen auf Gemeindeebene 
lagen die Dokumente vor. Jedoch verfügten die korrespondierenden Departments der 
Gemeindeverwaltung über das Raumplanungsmaterial (vgl. Anhang IV Tab. 25). 
Der elektronische Zugang der Planungsinformationen via Internet ist gegeben. Auf der 
Internetseite des bundesstaatlichen Umweltministeriums können die kompletten 
Informationen zu den räumlichen Planungsprozessen in den beiden Gemeinde eingesehen 
werden. Auch auf der Internetseite des Municipio Calakmul konnte der Raumordnungsplan 
als PDF Datei herunter geladen werden. Aus den Befragungen der Akteure, vor allem bei 
Akteuren aus der Gruppe der Bevölkerung, ging hervor, dass diese über die elektronische 
Verfügbarkeit nicht informiert waren (FSM 08.08.2008).  
8.3.2 Die Bewertungsergebnisse des Themas Kooperation und Kommunikation 
In folgendem Unterkapitel werden die Ergebnisse zu dem Thema Kooperation und 
Kommunikation korrespondierender Aspekte (1) Kooperation, (2) Dialog, (3) Verständnis und 
(4) Relevanz zusammengefasst. 
Kooperation: Ein Kriterium, welches die Kooperation im Rahmen der Vorbereitungen der 
Planungsprozesse beschreibt, war ein einfacher Informationszugang. In beiden Gemeinden 
gab es diesbezüglich keine Probleme (vgl. Anhang IV Tab. 29). Auch die Kofinanzierung der 
räumlichen Planung kann als ein Indikator für Kooperation gelten. Sowohl in Calakmul als 
auch in Candelaria wurde der Planungsprozess teilfinanziert (ebda.). Die Kooperation unter 
den staatlichen Akteuren wird nach Meinung von Experten als schwach eingeschätzt (1990; 
Domínguez Ruiz, 2004; Muñoz et al., 2004; GTZ, 2006b). 
In der räumlichen Planung drückt sich Kooperation jedoch in erster Instanz über die 
Beteiligung im Zuge der Planungsverfahren aus. Wird die Partizipation staatlicher Akteure 
betrachtet, ergibt sich das Bild einer mangelnden Kooperationsbereitschaft. Auch deren 
aktive Beteiligung bzw. Mitwirkung während der Planungstreffen war unzureichend (vgl. 
Anhang IV Tab. 23). 
Obwohl die Teilnehmer in kleinen Gruppen arbeiteten, konnte wegen der eingeschränkten 
Zeitverfügbarkeit kein hohes Kooperationsniveau erreicht werden. Einer der Befragten 
äußerte sich wie folgt: „Aufgrund der vorgegebnen Zeit war es nur eine oberflächliche Arbeit. 
Man hatte wenig Zeit, über die Probleme nachzudenken. Warum? Die Teilnehmer wurden in 
Gruppen eingeteilt, aber niemand hatte Vertrauen.“ (JMVL2 03.07.08) 
Ein weiteres wichtiges Kriterium für Kooperation ist die Art der Entscheidungsfindung. 
Tabelle 18 zeigt diesbezüglich eine Einschätzung aus der Sichtweise der Bevölkerung 
Calakmuls. Für Candelaria liegen keine Daten vor, da fast niemand der befragten Personen 
über den Planungsprozess informiert war. 
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Tabelle 18: Auszug aus der Bewertung 
Indikator (n=17) Offen Einseitig unklar Keine 
Antwort 
Wie gestaltete sich die 
Entscheidungsfindung: bei der Auswahl 
der relevanten Themen, die im Zuge 
der Workshops behandelt wurden? 
8 - - 9 
[...] im Rahmen der Zuweisung der 
Nutzungsbestimmungen in den 
Landschaftseinheiten? 
4 - 1 12 
(vgl. Anhang IV Tab. 29). 
Die Frage, ob sich die Bevölkerung in den allgemeinen Entwicklungsprozess der beiden 
Gemeinde einbezogen fühlte, wurde unterschiedlich beantwortet. 11 von 42 Befragten 
antworteten mit Ja, 14 mit Nein, 6 mit Mehr oder Weniger und 11 Personen enthielten sich 
einer Antwort (vgl. Anhang Tab. 29). Die Akteure, die sich nicht eingeladen fühlten, 
begründeten ihre Aussage wie folgt: „Unser Dorf ist isoliert, wir sind zu weit weg vom 
Zentrum.“ (A19 15.08.2008) „In der Verteilung der Fördermittel gibt es keine Gerechtigkeit.“ 
(A13 08.08.2008) „Die Regierung ignoriert die Geschehnisse in der Gemeinde (FSM 
08.08.2008)“ oder „Der municipale Planungsrat ist nicht repräsentativ.“ (A4 05.08.2008) 
Bei der Betrachtung der Integration des Raumordnungsplanes auf Gemeindeniveau wurde 
festgestellt, dass dieser in, mit der räumlichen Planung in Verbindung stehenden, 
Publikationen zumindest erwähnt wurde. Beispielhaft können die Entwicklungspläne der 
Gemeinden genannt werden (ebda.). Die Anwendung des Raumordnungsplanes wird im 
Rahmen des Aspektes Implementierungsorientierung erörtert (vgl. Kap. 7.3.3).  
Dialog: Die für den Dialog unter den Akteuren notwendigen Planungsarenen sind auf 
Gemeindeniveau durch den CMDRS und den COPLADEMUN sowie auf mikroregionaler 
Ebene durch die Planungsräte der Mikroregionen prinzipiell gegeben. Ob diese auch, wie es 
in der Theorie bzw. per Gesetz gefordert ist, funktionieren, ist ein anderer Aspekt (vgl. Kap. 
3.5). Für die räumliche Planung ist es wichtig, dass die Kompetenzen klar definiert sind. 
Obwohl per Gesetz keine Regelung für die Zusammenarbeit im Rahmen der räumlichen 
Planung existiert, wurden beide Planungsprozesse in den Gemeinden durch den CMDRS 
koordiniert (vgl. Anhang IV Tab. 36). Normalerweise fällt die räumliche Planung jedoch in 
den Kompetenzbereich des COPALDEMUN (2009). Als eine weitere grundlegende 
Voraussetzung für einen intensiven Dialog unter den Akteuren wurde die Förderung des 
Organisationsniveaus der Bevölkerung genannt. Für die räumliche Planung gibt es 
diesbezüglich in Mexiko keine Programme (vgl. Anhang IV Tab. 31). 
In der Gemeinde Calakmul bildete der Raumordungsprozess Teil eines regionalen 
Entwicklungsprozesses. Dieser wurde im Rahmen der technischen Zusammenarbeit initiiert. 
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Vor der Erstellung des Raumordnungsplanes wurde ein umfassender, über mehrere Monate 
andauernder Planungsprozess, in der Gemeinde durchgeführt. Dieser hatte unter anderem 
die Verbesserung des Organisationsniveau der Bevölkerung zum Ziel (Domínguez Ruiz, 
2004). In diesem Zusammenhang erarbeitete auch ein unabhängiges Planungsbüro ein 
ausführliche Regionalanalyse zur Situation der Gemeinde (Muñoz et al., 2004). Candelaria 
konnte nicht auf einen vergleichbaren planerischen Vorlauf zurückgreifen.  
Für den Planungsprozess wurden als Vorraussetzungen für einen intensiven Dialog die 
Unterstützung durch staatliche Behörden, die Definition von Interaktionsregeln, verschiedene 
Organisationsformen für kollektive Arbeit und der Austausch von Fach- bzw. Sektorwissen 
von den Akteuren der räumlichen Planung genannt. Aus der geringen Partizipation 
staatlicher Akteure an beiden Planungsprozessen kann auf das Niveau der Unterstützung 
sowie auf den Grad der Übermittlung von sektorspezifischem Wissen geschlossen werden. 
Trotzdem konnten positive Ansätze ausgemacht werden. So stellte zum Beispiel in Calakmul 
die Reservatsverwaltung (CONANP) einen Dolmetscher sowie den Transport bereit. Weitere 
Institutionen unterstützten den gesamten Planungsprozess in finanzieller Hinsicht. In 
Candelaria wurden von der Gemeinderegierung nur der Transport und die Verpflegung 
bereitgestellt.  
Im Zuge der Planungstreffen wurden in beiden Gemeinden nur auf minimale Weise 
Interaktionsregeln festgelegt, in dem Regeln des gegenseitigen Respekts bestimmt wurden. 
Für die Diskussion zukünftiger Vereinbarungen blieb keine Zeit.  
Unter dem Aspekt Kooperation wurde erwähnt, dass beide Planungsbüros „Runde Tische“ 
als kollektive Arbeitsform gewählt hatten. Eine Fortführung der Arbeit der spezifischen 
Gruppen war wegen der unterschiedlichen Beteiligung und den langen Zeiträumen zwischen 
den Planungstreffen nicht möglich. Aus diesen Gründen konnte kein Vertrauen an den 
Tischen aufgebaut werden (vgl. Aspekt Kooperation). 
Von Seiten der Bevölkerung wird prinzipiell erwartet, dass sie auch produktive 
Lösungsvorschläge zu den diskutierten raumrelevanten Problemen bringt. Diese müssen in 
einem weiteren Schritt von den Planern in die Planung aufgenommen werden. In beiden 
Gemeinden ist dies auch geschehen. Trotzdem äußerte sich eine Mitarbeiterin des 
Planungsbüros, welches den Raumordnungsplan in Candelaria erstellt hat, zum Thema wie 
folgt: „Der Lösungsvorschlag seitens der Bevölkerung ist immer derselbe: Die Regierung soll 
bezahlen. Das ist nicht sehr produktiv.“ (GPS 12.08.2008) 
Für einen dauerhaften Dialog müssen die Akteure von ihrem Handeln und den 
raumplanerischen Aktivitäten überzeugt sein bzw. diesen positiv gegenüber stehen. Von 23 
Befragten in Calakmul gaben 8 keine Antwort auf die Frage über die Zweckmäßigkeit des 
Raumplanungsprozesses, für 10 war der Planungsprozess von Nutzen, 3 waren indifferent 
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und für 2 Personen waren die Bemühungen zwecklos. Als Begründung für die ablehnende 
oder indifferente Meinung antworteten die Befragen wie folgt: „Ohne eine repräsentative 
Beteiligung ist die Planung nichts wert.“ „Man sieht keine Ergebnisse, es passiert nichts, die 
Leute verfügen über keine Bildung.“ oder „Die Idee ist gut, die Durchführung jedoch schlecht. 
Die Konflikte zwischen den verschiedenen Landnutzungen, wie zum Beispiel zwischen 
Feldbau und Bienenzucht werden nicht ausgetragen. Weiterhin ist die Gemeinschaft schlecht 
organisiert, um die Planung umzusetzen. Jeder folgt seinen eigenen Interessen.“ (PU 
06.08.2008) In Candelaria konnten von 18 Befragten 12 mangels an Kenntnis keine Antwort 
geben, 5 sehen den Planungsprozess als nützlich an, 1 Person als mehr oder weniger 
nützlich (vgl. Anhang IV Tab. 31). 
Für die staatlichen Institutionen erfüllt der Raumordnungsplan erst seine Funktion, wenn 
dieser dekretiert ist. Ohne diesen Schritt verfügt die räumliche Planung über keine 
Weisungsbefugnis (GRR 22.05.2008).  
Verständnis: Der Aspekt Verständnis ist mit Variablen anderer Aspekte eng verknüpft. Zum 
Beispiel sind Partizipation, Transparenz und ein ausführlicher Dialogprozess unabdingbare 
Voraussetzungen für das Verständnis der Planungsinhalte.  
In beiden Gemeinden begannen die Planungsprozesse mit einer Einführungsveranstaltung, 
in der die Ziele, Möglichkeiten und Grenzen sowie die Zeithorizonte planerischer 
Maßnahmen behandelt wurden. Calakmul konnte auf eine ausführlichere Vorbereitung 
zurückgreifen (vgl. Anhang IV Tab. 33). Der Raumordnungsplan wurde sogar von der 
Bevölkerung einfordert (Domínguez Ruiz, 2004). 
In Zusammenarbeit mit den Beteiligten wurden während der Planungstreffen die 
Problemfelder des Raumes ausführlich aufgezeigt, diskutiert und festgehalten. In Calakmul 
wurde versucht, Fachtermini zu vermeiden und die Sprache des Volkes zu verwenden. Zum 
Beispiel wurden die Bodentypen in Maya und nicht nach der FAO Klassifikation betitelt. In 
Candelaria wurden keine derartigen Versuche unternommen. Eine dem Bildungsniveau 
angepasste Präsentation der Ergebnisse, zum Beispiel mit Bildern, erfolgte nicht. In San 
Miguel beispielsweise antwortete der Comisario auf die Frage, ob die räumliche Planung 
nützlich erscheine, wie folgt: „Wir verstehen die Ergebnisse des Planungsprozesses nicht. 
Wir benötigen jemanden, der sie uns erklärt.“ (A10 08.08.2008)  
Weiterhin wird für den Aufbau eines raumplanerischen Verständnisses die Definition von 
Weiterbildungsprogrammen im Zuge der Planungstreffen als hilfreich eingeschätzt. In beiden 
Gemeinden wurden keine Bildungsmaßnahmen während der Treffen festgelegt. Dieser 
Punkt war in dem Planungsablauf nicht vorgesehen.  
Relevanz: Der Aspekt Relevanz beschreibt den Fokus der räumlichen Planung auf die im 
Untersuchungsraum vorherrschenden raumrelevanten Probleme (vgl. Kap. 7.2.2). Als eine 
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grundlegende Vorraussetzung hierfür kann ein integriertes sektorübergreifendes 
Planungsverständnis angesehen werden. Dieses ist im Mexiko prinzipiell vorhanden (vgl. 
Kap. 2.3; Anhang IV Tab. 34). 
Im Zuge der Planungsprozesse gilt eine qualitativ hochwertige Datenbasis als erforderlich. 
Die verwendeten Informationen sollten zeitlich aktuell und räumlich heterogen sein. Das 
gleiche gilt für die Beteiligung der Akteure. Diese sollten den Untersuchungsraum räumlich 
und fachlich repräsentieren. In den zwei Untersuchungsgebieten konnte die Qualität der 
Daten nur als durchschnittlich eingeschätzt werden. Eine Vielzahl der verwendeten Daten 
stammt aus den Jahr 2000 und einige Informationen sind noch wesentlich älter. 
Großmaßstäbliche Informationen, zum Beispiel zum Thema Boden oder Klima, liegen nicht 
vor. Die Durchführung von Primärerhebungen war im Rahmen des Planungsprozesses 
aufgrund zeitlicher und finanzieller Restriktionen nicht möglich (vgl. Anhang IV Tab. 34). Der 
Grad der Partizipation wurde im Unterkapitel 7.3.1 erwähnt.  
Für die Umsetzung einer problemorientierten räumlichen Planung muss im Rahmen der 
Zusammenarbeit mit den Akteuren darauf geachtet werden, dass eine konsensorientierte 
Prioritätssetzung innerhalb des Planungsprozesses erfolgt, aber auch unerwünschte 
Themen, wie Armut, Korruption, fehlende Transparenz, etc. müssen offen diskutiert werden. 
Prinzipiell sollen die behandelten Themen ausgewogen sein. Weiterhin sind die Ergebnisse 
in einer umfassenden und integrierten Art und Weise zu präsentieren. In den zwei 
untersuchten Planungsprozessen wurden die Themen von den leitenden Personen 
vorgegeben. Unerwünschte Themen wurden oberflächlich betrachtet, aber nicht tiefgründig 
erörtert. Ob eine ausgewogene Behandlung der verschiedenen fachlichen Themen geschah, 
wurde im Rahmen der Befragung der Akteure analysiert. Viele der Befragten antworteten zu 
Gunsten ihres Fachgebietes. So wurde für die Tourismusbrache das Thema Tourismus zu 
wenig behandelt, für die Viehzüchter das Thema Viehzucht und für die Bienenzüchter das 
Thema Bienenzucht.  
Die Ergebnispräsentation erfolgte in beiden Gemeinden sehr umfassend, wenn auch nicht 
gruppengerecht aufgearbeitet189. In der Gemeinde Calakmul ist besonders der im 
Planungsverfahren angewandte Landschaftsfunktionsansatz190 hervorzuheben, welcher nach 
Meinungen von Experten das Verständnis der räumlichen Planung erheblich erleichterte 
(GTZ, 2006b; Muñoz et al., 2007). 
                                                
189 Unter gruppengerechter Aufarbeitung wird eine dem Bildungsniveau entsprechende Präsentation der 
Ergebnisse für die verschiedenen Akteure der räumlichen Planung verstanden. 
190 „Der Terminus „Landschaftsfunktion“ bezeichnet die von der Landschaft realisierten Leistungen im weitesten 
Sinne die direkt oder indirekt von der Gesellschaft nutzbar sind […].“ (Bastian, 1997, S: 108) 
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Der Aspekt Relevanz in der Planung spiegelt sich nach Meinung der Akteure in einem 
ausgeprägten regionalen Bewusstsein bei der Bevölkerung wider. Dieses zeigt sich durch 
eine hohe Beteiligung in regionalen Foren bzw. Arbeitskreisen, durch die Zusammenarbeit 
verschiedener Dörfer bzw. Gruppen oder in einer gemeinsam genutzten Infrastruktur. In 
beiden Gemeinden ist das regionale Bewusstsein, gemessen an diesen Indikatoren, gering 
(vgl. Anhang IV Tab. 34). 
8.3.3 Die Bewertungsergebnisse des Themas Effektivität und Effizienz 
Die Aspekte (1) Verbindung von Strukturen und (2) Implementierungsorientierung werden im 
Rahmen des Themas Effektivität und Effizienz behandelt.  
Verbindung von Strukturen: Eine optimale Nutzung existierender oder zukünftiger Strukturen 
erfordert ein konkordantes und komplementäres Zusammenwirken. Als Vorraussetzung 
hierfür können die Verbindungen der einzelnen Planungsräume bzw. -plattformen und 
Planungsinstrumente genannt werden, welche in Mexiko nur teilweise rechtlich geregelt sind 
(vgl. Anhang IV Tab. 36). Weiterhin wirken sich nach Meinung der Akteure Konkordanz unter 
den staatlichen Programmen sowie eine gemeinsame Infrastruktur verschiedener Akteure, 
wie Datenbanken oder technische Materialen, vorteilhaft aus. Diese sind jedoch aus der 
Sichtweise der Akteure nur in minimaler Hinsicht gegeben (ebda.). Weiterhin fand in diesem 
Zusammenhang die Existenz eines Kontrollsystems für die Vergabe von Fördermitteln sowie 
ein funktionierendes Sanktionssystem genannt. In Mexiko existiert kein einheitliches 
Kontrollsystem für die Vergabe von Fördermitteln. Die Kompetenzen liegen bei den 
zuständigen Fachbehörden und die Vergabemechanismen unterscheiden sich stark (Muñoz 
et al., 2004). Bevor der Raumordnungsplan nicht dekretiert ist, greift auch nicht das 
Sanktionssystem des Umweltgesetzes (LEGARPA). Die Überwachungsbehörde 
(PROFEPA), ein Unterministerium des Umweltministeriums, ist unterbesetzt und kann 
demzufolge nicht ein flächendeckendes Kontrollsystem gewährleisten (vgl. Anhang IV Tab. 
36). 
Für den Planungsprozess impliziert eine optimale Nutzung existierender oder zukünftiger 
Strukturen die Teilnahme aller raumrelevanten Akteure an. Die Partizipation und 
Repräsentativität wurde in Candelaria als schwach und in Calakmul als mittelmäßig 
eingeschätzt (vgl. Anhang IV Tab. 23). Ein mit der Partizipation im Zusammenhang 
stehendes Kriterium ist die Einbindung in den Planungsablauf von vorhandenen Strukturen, 
die länger als fünf Jahre existieren. Derartige Strukturen, die nicht im Planungsprozess 
berücksichtigt wurden, sind in Calakmul der Rat des Biosphärenreservates und der 
C.R.I.P.X.191. Nach Meinung des Planungsbüros war es nicht notwendig, diese einzubinden, 
da deren Mitglieder weitestgehend im CMDRS vertreten sind (A4 05.08.2008). In Candelaria 
                                                
191 C.R.I.P.X.191 - El Consejo Regional Indígena y Popular de Xpujil S.C 
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betraf dieses verschiedene soziale Organisationen wie zum Beispiel die 
Viehzuchtvereinigung „Asociación Ganadera Local de Candelaria“ oder die soziale 
Organisation „Candelaria en Marcha“. 
Weiterhin soll die Planerstellung mit anderen Planwerken abstimmt werden. Planwerke, die 
in beiden Gemeinden nicht in Betracht gezogen wurden, sind die internen Regelwerke der 
Ejidos. Diese bestimmen die dominante Flächennutzung. Hierbei wird hauptsächlich 
zwischen land- und forstwirtschaftlicher Nutzung unterschieden (Cámara de Diputados, 
2008). Obwohl im Raumordnungsplan von Calakmul das Biosphärenreservat berücksichtigt 
wurde, fand kein Abgleich mit den Bewirtschaftungsplan des Biosphärenreservates statt. In 
Candelaria geschah ähnliches mit den Plänen der Räte der Wassereinzugsgebiete. Diese 
wurden nicht integriert, obwohl der Raumordnungsplan als Basis das Wassereinzugsgebiet 
des Flusses Candelaria zur Grundlage hat. In beiden Plänen wurden Naturraumeinheiten als 
Planungseinheiten berücksichtigt (vgl. Anhang IV Tab. 36). 
Von besonderer Bedeutung ist die Anpassung zwischen vorgesehener Landnutzung und den 
Kapazitäten der Bevölkerung. Aus der Befragung, ob die Kenntnisse der Einwohner in den 
zukünftig angestrebten Landnutzungen (Betriebssystem) Berücksichtigung fanden, ergaben 
sich folgende Ergebnisse: Von 16 interviewten Bürgermeistern in Calakmul ergab die Frage, 
ob die Einwohner Erfahrungen mit den Flächennutzungstypen haben, die der 
Raumordnungsplan für deren spezifisches Gebiet als optimal ansieht, antworteten 3 mit ja, 3 
mit mehr oder weniger, 5 mit nein, und 5 konnten keine Antwort geben. Oftmals wurde 
bestätigt, dass viele Bewohner kein Wissen über die geplanten Maßnahmen haben und 
Bildungsprogramme notwendig sind (eigene Erhebung). In Candelaria antworteten auf die 
gleiche Frage von 16 Bürgermeistern 1 mit ja, 1 mit mehr oder weniger, 11 mit nein und 3 
konnten keine Antwort geben (ebda.). Die folgende Aussage eines Bürgermeisters 
verdeutlicht diese Situation: „Die Bewohner halten sich von der Forstwirtschaft fern, da sie 
Angst vor Waldbränden haben. Es lohnt sich nicht, es ist eh viel zu trocken.“ (A19 
15.08.2008)  
Implementierungsorientierung: Dieser Aspekt beschreibt die Vorbereitung eines geregelten 
Ablaufes der Implementierung im Rahmen des Planungsprozesses. Aus der gesetzlichen 
Perspektive ist der Ablauf der Implementierung des Planungsinhalts geregelt. Dem 
gegenüber steht eine mangelnde Infrastruktur zur Implementierung des Planungsinhalts auf 
Gemeindeebene (vgl. Kap. 3.5).  
Bei der Betrachtung der spezifischen Planungsprozesse wurde untersucht, welche Initiativen 
der Akteure zur Vereinfachung der Implementierung stattfanden. Vorraussetzung hierfür ist 
eine intensive und aktive Beteiligung an den Planungsprozessen, die nur teilweise oder nur 
in einem sehr geringem Maß gegeben war (vgl. Anhang IV Tab. 23). Als hilfreicher Schritt 
zur Förderung der Umsetzung der räumlichen Planung ist die Ausarbeitung bzw. 
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Konkretisierung von Projekten anzusehen. In Calakmul haben die Teilnehmer gemeinsam 
definiert, welche Aufgaben und Maßnahmen das jeweilige Dorf, die Mikroregion und die 
Regierung übernehmen könnten oder erfüllen müssen, damit der Planungsinhalt umgesetzt 
wird. In diesem Zusammenhang haben die Akteure auch die Erfüllung von Aufgaben, 
Projekten und speziellen Arbeiten zugesagt. Ein Arbeitsplan wurde jedoch nicht erstellt 
(IDESMAC, 2008). In Candelaria fehlte der gesamte Schritt im Planungsverlauf. Demnach 
erübrigt sich hier auch die Frage nach einem Gleichgewicht von längerfristigen und 
kurzfristigen Maßnahmen bzw. welche Maßnahmen überwiegen. In Calakmul liegt das 
Gewicht eher auf den kurzfristigen Maßnahmen. Längerfristigen Maßnahmen wurden, 
abgesehen von der optimalen Landnutzung, nicht definiert (vgl. Anhang IV Tab. 36). 
Ein weiterer wichtiger Aspekt im Rahmen der Implementierungsorientierung ist die 
Bewertung der Durchführbarkeit geplanter Maßnahmen. In beiden Untersuchungsgebieten 
wurden weder die ökonomische Seite der geplanten Maßnahmen untersucht, diskutiert oder 
bewertet, noch eine Verträglichkeitsprüfung der geplanten Nutzungen für den speziellen 
Raum durchgeführt oder die Konsequenzen diskutiert (ebda.). 
Da es sich um eine Postevaluation der Planungsprozesse handelt, konnten auch Kriterien 
aus der Dimension Wirkungen analysiert werden. Wichtige Kriterien bildeten die Umsetzung 
der räumlichen Planung, die Berücksichtigung des Raumordnungsplanes und dessen 
Ergebnisse, aber auch die Fortführung der räumlichen Planung in den einzelnen Sektoren 
bzw. die Absichtserklärung, die Raumordnungsplanung auf der Ebene der Dörfer 
fortzuführen. Die Ergebnisse waren in beiden Gemeinden nicht zufriedenstellend (ebda.). 
In den untersuchten Siedlungen wurden zum Zeitpunkt der Erhebung zwar verschiedene 
Projekte zur Verbesserung der Lebens- und Einkommensbedingungen durchgeführt, welche 
aber nicht unmittelbar auf den Raumplanungsprozess zurückzuführen waren. Auf die Frage, 
ob in den Dörfern die Empfehlungen des Raumordnungsplanes umgesetzt werden, war eine 
typische Antwort die folgende: „Wir haben weder das Dokument, noch die Kapazitäten, die 
Planung umzusetzen.“ (A21 19.08.2008) Auch in den Arbeitsbereichen der Ministerien finden 
die Empfehlungen des Raumordnungsplanes zum Zeitpunkt der Erhebung keine 
Berücksichtigung. 
Positiv sticht hervor, dass in beiden Municipios die räumliche Planung in den 
Entwicklungsplänen Erwähnung fand. In Calakmul wurde selbst im Rahmen der Vergabe von 
Fördermitteln durch den CMDRS der Raumordnungsplan als Evaluierungskriterium einzelner 
Projekte herangezogen. So wurden 2007 ungefähr 6 Millionen Peso verteilt (van der Wal, 
2007). Die Fortführung der räumlichen Planung in den einzelnen Sektoren bzw. auf der 
Ebene der Dörfer geschah jedoch nur in Ausnahmefällen (vgl. Anhang IV Tab. 38). 
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8.3.4 Die Bewertungsergebnisse des Themas Zukunftsorientierung 
(1) Persistenz und (2) Vision sind die zwei Aspekte, die das Thema Zukunftsorientierung in 
der räumlichen Planung bestimmen.  
Persistenz: Von den Akteuren wurde im Rahmen der Konkretisierung des Aspektes 
Persistenz vor allem das Merkmal der Kontinuität betont. Als fundamental für die räumliche 
Planung erweist sich eine konsistente Finanzierung. Nach Einschätzung von Experten ist die 
Finanzierung der räumlichen Planung bis zur deren Implementierung in Mexiko nicht 
gesichert (GRR 22.05.2008; Sotomayor, 2008). 
Weiterhin wirkt sich das Vorhandensein von legislaturübergreifenden 
Evaluierungsmechanismen förderlich auf die Einhaltung getroffener Vereinbarungen aus. 
Obwohl die Berücksichtigung raumplanerischer Vereinbarungen in Mexiko per Gesetz 
gefordert werden, liegen keine spezifischen Evaluierungsmechanismen vor (APC 
23.05.2008; GRR 22.05.2008). 
Im Rahmen der Planungsprozesse äußert sich Persistenz vor allem in der Dauerhaftigkeit 
der Arbeit mit den Akteuren. Dieser Punkt wurde zum Teil schon im Rahmen des Aspektes 
Partizipation diskutiert (vgl. Anhang IV Tab. 23). Dazu gehört aber auch das Informieren über 
den Planungsfortschritt von Seiten des Planungsbüros. In Calakmul geschah dies teilweise, 
in Candelaria wurde nicht über den Fortschritt außerhalb der Planungstreffen informiert. 
Zwischen den ersten beiden Sitzungen lagen ca.18 Monate (ebda.).  
Wie schon erwähnt, wirken sich die Bewertung älterer Vereinbarungen oder Regelungen 
sowie Probleme raumordnerischer Aktivitäten im Planungsprozess positiv auf die Persistenz 
der räumlichen Planung aus. In beiden Gemeinden wurden jedoch keine derartigen 
Vereinbarungen berücksichtigt. Auch leiteten die Akteure keine Evaluierungskriterien für die 
Bewertung zukünftiger raumordnerischer Maßnahmen ab. Auf die Frage, ob die Ergebnisse 
der räumlichen Planung zwei Jahre nach deren Erarbeitung von den Akteuren evaluiert 
wurde, ergab sich folgendes Bild: Von 22 Personen in Calakmul, die ein Mindestmaß an 
Kenntnis über den Planungsprozess hatten, haben nur zwei die Dokumente noch einmal 
studiert und 13 hatten die Unterlagen nicht vorliegen. Für die meisten Befragten war es das 
erste Mal, dass sie das Kartenmaterial sahen. In Candelaria hatten die Befragten mit Wissen 
über den Planungsprozess die Dokumente nicht vorliegen und konnten somit diese auch 
nicht evaluieren (ebda.). 
In beiden Gemeinden existierte zum Zeitpunkt der Erhebung keine Institution, Behörde oder 
Stelle, die sich ausschließlich mit raumordnerischen Belangen auseinandersetzte (ebda.). 
Vision: Betrachtet man die verschiedenen internationalen Konventionen, zu deren Einhaltung 
sich Mexiko verpflichtet hat, zielt das Land in seiner Politik auf eine nachhaltige Entwicklung 
ab. Hierunter fallen die Agenda 21 und das Übereinkommen über die biologische Vielfalt 
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(CBD), aber auch regionale Vereinbarungen, wie zum Beispiel das Abkommen zwischen 
Mexiko, Belize und Guatemala zum Schutz der zusammenhängenden Waldregionen dieser 
drei Länder (UNCED, 1992; López & Jiménez, 2007; SCBD, 2009). 
Im Rahmen der beiden Planungsprozesse bildeten räumliche Entwicklungsszenarien, die 
gemeinsam mit den Akteuren ausgearbeitet wurden, die Grundlage für die Bestimmung der 
geplanten Bodenordnung. Jedoch wurde nur in Calakmul in jeder Mikroregion eine 
deskriptive, langfristige Entwicklungsvision mit den Akteuren erarbeitet. Die Vision der 
Mikroregion José Maria Morelos y Pavón (Cibalito) lautet zum Beispiel wie folgt: „Las 
comunidades del centro integrador José Maria Morelos y Pavón (Cibalito) estarán 
organizadas, consolidadas y fortalecidas bajo un plan de desarrollo. Contará con servicios 
públicos como salud, educación de calidad, red de energía eléctrica, comunicación como: 
telefonía, carreteras y transporte. Como centro integrador contará con centros de acopio y 
se promoverá la transformación de los productos agropecuarios, lo que permitirá mejorar la 
calidad de los mismos y con esto tener mercados más seguros, eliminando intermediarios. 
Se desarrollarán innovaciones tecnológicas de acuerdo con las condiciones físicas y 
naturales para disminuir el uso de agroquímicos y así poder conservar las selvas y bosques, 
mantener la fertilidad del suelo, la flora, la fauna y los cuerpos de agua. Asimismo, prevenir 
los incendios para contribuir a mantener áreas de bosque y así, poder mejorar la calidad de 
vida de la población de todas las comunidades del centro integrador192.“ (IDESMAC, 2008) 
Eine kontinuierliche räumliche Planung stellt sich nach Meinung der Akteure ein, wenn die 
Ergebnisse der Planungsprozesse evaluiert und in einem weiteren Schritt durch die 
jeweiligen Fachbereiche oder auf der Ebene der Dörfer weiter konkretisiert werden. Aber 
auch die Etablierung eines Sanktionssystems ist ein Zeichen für Persistenz in der räumlichen 
Planung (vgl. Anhang IV Tab. 43). 
8.3.5 Die Bewertungsergebnisse des Themas Legitimität 
Für das Thema Legitimität wurde das Skalenniveau in positiv, mittel und negativ geändert, 
da die beiden korrespondierenden Aspekte (1) Verantwortung und (2) Akzeptanz abhängige 
Variablen darstellen (vgl. Kap. 7.2.5). Das bedeutet, dass sich bestimmte Ausprägungen von 
                                                
192 Übersetzung: „Die Dörfer der Region José Maria Morelos y Pavón (Cibalito) sind organisiert, etabliert und 
gestärkt mit Hilfe eines Entwicklungsplan. Die Dörfer verfügen über öffentliche Infrastruktur im Bereich 
Gesundheit, Bildung, Wasser und Elektrizität sowie Kommunikation und Transport. Weiterhin kann die Region auf 
ein Lager bzw. Sammelstelle für landwirtschaftliche Produkte zurückgreifen. Die Weiterverarbeitung 
landwirtschaftliche Produkte wird gefördert. Hierdurch kann deren Qualität verbessert werden, der Markzugang 
erleichtert und Zwischenhändler vermieden werden. Abgestimmt auf die landschaftlichen Gegebenheiten werden 
technische Innovationen entwickelt, um die Verwendung von Pestiziden und chemischen Düngern zu vermindern. 
So kann der Schutz der Wälder sowie der Fauna und Flora sichergestellt werden, die Bodenfruchtbarkeit 
aufrechterhalten werden sowie die Verschmutzung der Gewässer vermieden werden. Gleichzeitig wird hierdurch 
Waldbränden entgegengewirkt. Die Gesamte Bevölkerung der Region kann ihre Lebensqualität verbessern.“ 
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Kriterien aus anderen Themengebieten positiv oder negativ auf die beiden Aspekte 
auswirken. Das gleiche vollzog sich im Rahmen der Operationalisierung des Aspektes 
Effizienz (vgl. Kap. 7.3.3). Die spezifische Auswirkung wird durch das geänderte 
Skalenniveau angezeigt.  
Verantwortung: Sie definiert sich als verantwortungsvolles Verhalten der raumrelevanten 
Akteure und wird gemessen an den von ihnen bestimmten Kriterien. Für die beiden 
Planungsprozesse wird sie als gering eingeschätzt. Das Gesamtbild zeichnet sich 
überwiegenden durch eine negative Ausprägung der einzelnen Kriterien aus (vgl. Anhang 
Tab. IV 44). Zum Beispiel wurde eine breite und aktive Beteiligung als ein Zeichen 
verantwortungsvollen Verhalten von den Akteuren festgelegt. Einer der Befragten Akteure im 
Rahmen der Bestimmung des Bewertungsinhaltes äußerte sich wie folgt hierzu: 
„Verantwortungsvoll handeln diejenigen, die die Stimme der Bevölkerung berücksichtigen.“ 
(JMVL 06.08.2008) Trotz einer umfassenden Partizipation der Bevölkerung in dem 
Planungsprozess in Calakmul war die Beteiligung und das aktive Mitwirken staatlicher 
Akteure tendenziell gering. Der Planungsprozess in Candelaria war durch eine sehr 
zurückhaltenden Partizipation geprägt. Auch die Verbreitung der Ergebnisse durch die 
Teilnehmer des Planungsprozesses hin zu ihrem jeweiligen Repräsentationsniveau, wurde 
als verantwortungsbeeinflussendes Kriterium festgelegt. Diese waren nicht zufriedenstellend 
(vgl. Anhang IV Tab. 25). 
Weitere wichtige Kriterien im Zusammenhang mit der Verantwortung sind den Aspekten 
Implementierungsorientierung sowie Persistenz zuzuordnen. Diesbezüglich äußerte sich 
einer der Befragten wie folgt: „Die gemeinsame Planung umzusetzen zeugt von 
Verantwortung.“ (NPN 03.07.2008)  
In beiden Gemeinden, obwohl der Raumordnungsplan in den jeweiligen Entwicklungspläne 
Erwähnung fand und in Calakmul auch im Rahmen der Vergabe von Fördermittel eingesetzt 
wurde (vgl. Anhang IV Tab. 29), arbeiteten die wenigsten Akteure an der Umsetzung der 
Empfehlungen. Dies zeigt sich schon alleine an der Tatsache, dass nur ein schwindend 
geringer Anteil der Befragten die Dokumente der Planungsprozesse zur Verfügung hatten 
und fast niemand das Dokument nach Abschluss der Planungstreffen noch einmal studiert 
hat (vgl. Anhang IV Tab. 41). 
Als positiv wurde die Existenz von Planungsräumen mit Bürgerbeteiligung auf 
Gemeindeniveau in beiden Municipios bewertet. Auch die Definition einer gemeinsamen 
Zielvorstellung in Calakmul zeugt von Verantwortungsbewusstsein. 
Akzeptanz: Ein ähnlich negatives Bild zeichnet sich bei der Betrachtung der Akzeptanz ab. 
Es bestätigt sich die Einschätzung eines lokalen Experten, der sich zum Thema Akzeptanz 
wie folgt äußerte: „Ein hohes Akzeptanzniveau in der Raumplanung zu erreichen gestaltet 
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sich als besonders schwierig, da niemand an Planung gewöhnt ist. Es dominiert ein 
ausgeprägtes Partikularinteresse.“ (AVS 03.07.08) Von den meisten Akteuren wurde als 
Minimalkriterium die Teilnahme an den Planungsprozessen definiert: „Wenn man nicht am 
Planungsprozess teilnimmt, dann akzeptiert man geplantes auch nicht.“ (JMVL2 03.07.08) 
Nach dem Grad der Beteiligung zu urteilen, existiert in der Gemeinde Candelaria eine sehr 
geringe Akzeptanz des Planungsinhalts. In Calakmul war die Partizipation wesentlich 
umfangreicher. Dieses äußerte sich auch im Wissen über den Planungsprozess. In beiden 
Gemeinden gab es zum Zeitpunkt der Erhebung jedoch keine raumordnerische Institution.  
Zieht man die Kriterien „Evaluierung der Ergebnisse der Raumplanung, Initiativen der 
Akteure zur Vereinfachung der Implementierung sowie Verbreitung der Ergebnisse durch die 
Teilnehmer des Planungsprozesses hin zu ihrem jeweiligen Repräsentationsniveau“ als 
Spiegelbild der Akzeptanz heran, ergibt sich ein nicht zufriedenstellendes Panorama.  
Positiv auf die Akzeptanz wirkt sich der generell als gut eingeschätzte Informationszugang 
auf Gemeindeebene sowie die Verfügbarkeit der Informationen des Planungsprozesses im 
Internet aus (vgl. Anhang IV Tab. 41). 
8.4 Empfehlungen zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung in Calakmul 
und Candelaria 
Im Zuge der Präsentation der Ergebnisse wurde bis jetzt aufgezeigt, welche 
Zielvorstellungen die räumlichen Akteure im Untersuchungsgebiet gegenüber der Planung 
besitzen (vgl. Kap. 8.2) und ob die räumliche Planung entsprechend dieser Vorstellung 
arbeitet (vgl. Kap. 8.3). Ausgehend von dem Status Quo der räumlichen Planung in den 
Gemeinden Candelaria und Calakmul beschreibt dieses Kapitel, wie man sich dem von den 
Akteuren bestimmten Idealbild einer räumlichen Planung nähern kann.  
Der zugrundeliegende methodische Ansatz erlaubt es, zu den fokussierten Themen 
Empfehlungen an die Akteursgruppen zu richten sowie Vorschläge zur Weiterentwicklung 
des Planungsablaufes zu geben. Im Mittelpunkt steht hierbei die Frage, was jeder Einzelne 
zur Verbesserung der räumlichen Planung beitragen kann. Abhängig vom Detailgehalt der 
Erhebung und den Erhebungsergebnissen sind in den jeweiligen Akteursgruppen auch 
Aussagen bis auf die Akteursebene möglich. Im vorliegenden Fall wurde jedoch auf derartig 
spezifische Aussagen verzichtet, da aufgrund der vorherrschenden Situation in den beiden 
Untersuchungsgebieten die Empfehlungen auf fast alle Akteure derselben Gruppe zutreffen. 
Zum Beispiel war die Beteiligung der staatlichen Akteure während des Planungsprozesses in 
beiden Gemeinden eher sporadisch. Demnach müssen die Empfehlungen zur Verbesserung 
der Partizipation nicht für jeden einzelnen Akteur aus dieser Gruppe aufgeführt werden. Die 
Empfehlungen an die Gruppe der Planer werden mit den Vorschlägen zur Optimierung des 
Planungsablaufs zusammengefasst. 
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Im Rahmen der hier aufgezeigten Empfehlungen werden die Aspekte in den Mittelpunkt 
gestellt, welche in der Bewertung tendenziell negativ abgeschlossen haben (vgl. Kap. 8.3). 
Die Empfehlungen sind demnach nicht vollständig. Detaillierte Informationen können 
komplementär aus dem kompletten Bewertungspanorama entnommen werden (vgl. Anhang 
II-IV). Folgende Optimierungsvorschläge finden an dieser Stelle Beachtung: 
• Verbesserung der Partizipation (vgl. Kap. 8.4.1), 
• Verbesserung des Wissens zur räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.2), 
• Verbesserung der Kooperation unter den Akteuren (vgl. Kap. 8.4.3), 
• Erhöhung der Dialogbereitschaft unter den Akteuren (vgl. Kap. 8.4.4), 
• Erhöhung der Konkordanz unter existierenden und geplanten Strukturen (vgl. Kap. 
8.4.5), 
• Vereinfachung der Implementierung der räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.6), 
• Erhöhung der Persistenz (vgl. Kap. 8.4.7), 
• Verbesserung des zukunftorientierten Denkens (vgl. Kap. 8.4.8), 
• Verbesserung des Verantwortungsbewusstseins (vgl. Kap. 8.4.9) sowie 
• Verbesserung der Akzeptanz der Planung (vgl. Kap. 8.4.10). 
Im Zuge der Bewertung wurde bestätigt, dass die räumliche Planung, wie jedes komplexe 
System, dynamisch und nicht linear agiert. Es ist ein Zusammenspiel von abhängigen, 
unabhängigen und sich gegenseitig beeinflussenden Variablen, bei denen die Veränderung 
eines Faktors oftmals von der Ausprägung eines nicht unmittelbar mit diesem im 
Zusammenhang stehenden Aspektes abhängt. Demnach sind die für die Verbesserung 
bestimmter Aspekte bestimmenden Faktoren nicht zwangsläufig im selben Themengebiet zu 
suchen. Weiterhin sind die hier aufgezeigten Empfehlungen als Ganzes zu betrachten. Eine 
isolierte Betrachtung muss aufgrund der Abhängigkeiten und Wechselwirkungen als zu 
eingeschränkt gesehen werden. Die Aussage eines Bürgermeisters zum Nutzen der 
räumlichen Planung verdeutlicht eben Gesagtes. Seiner Meinung nach ist „Das Projekt (der 
Raumplanungsprozess) [...] gut, aber um es umzusetzen, fehlt Geld. Wenn kein Geld da ist, 
kann man den Plan verbrennen. Unser Dorf wartet darauf, dass sie (die Regierung) die 
Versprechen des Entwicklungsplanes einhalten.193“ (A13 08.08.2008) Aus dieser Aussage 
lässt sich ebenfalls schließen, dass Veränderungen bzw. Ergebnisse nicht genau 
vorhersagbar sind. Der Hintergrund der Aussage ist vielfältig. Zum einen kann es als ein 
Zeichen von Paternalismus gedeutet werden. Zum anderen wird deutlich, dass ein 
                                                
193 Der Hintergrund der Aussage ist vielfältig. Zum einen kann es als ein Zeichen von Paternalismus gedeutet 
werden. Zum anderen wird deutlich, dass ein Verständnisproblem vorliegt, da die Leute nicht verstehen, dass sie 
auch einen erheblichen Teil zur Verbesserung der Lebensbedingungen beitragen können, ohne Hilfe der 
Regierung. Obwohl in Calakmul Maßnahmen und Aktivitäten vereinbart wurden, arbeitete waren zum Zeitpunkt 
der Erhebung niemand an diesen. 
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Verständnisproblem vorliegt, da die Leute nicht verstehen, dass sie auch einen erheblichen 
Teil zur Verbesserung der Lebensbedingungen beitragen können, ohne Hilfe der Regierung. 
Obwohl in Calakmul Maßnahmen und Aktivitäten vereinbart wurden, arbeitete waren zum 
Zeitpunkt der Erhebung niemand an diesen. 
8.4.1 Verbesserung der Partizipation 
Partizipation spielt eine Schlüsselrolle im Rahmen einer erfolgreichen Planung (vgl. Kap 
5.5.1). In der Gemeinde Candelaria konnte nur auf eine geringe Beteiligung der 
raumrelevanten Akteure zurückgeblickt werden. Der Planungsprozess der Gemeinde 
Calakmul wurde von der Bevölkerung aktiv beeinflusst. Es nahmen jedoch nur eine geringe 
Anzahl an Akteuren anderer Gruppen teil (vgl. Kap. 8.3). Im Nachfolgenden werden 
Empfehlungen zur Verbesserung der Partizipation in den beiden Gemeinden 
ausgesprochen.   
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Für den Planungsablauf 
in Candelaria wird die Durchführung einer umfassenden Einführungsveranstaltung zum 
Thema räumliche Planung empfohlen. Ein Erfolgskriterium stellt die explizite Forderung zur 
Durchführung der räumlichen Planung von Seiten der lokalen Akteure dar. Auch sollte die 
Ausarbeitung einer Akteursstudie vor Beginn des Planungsprozesses veranlasst werden. 
Hierdurch kann die Integration von Minderheiten oder soziokulturell schwacher Gruppen 
(Rentner, religiöse Gruppe, etc.) sicher gestellt werden. In Candelaria sollte wegen der 
immensen Flächenausdehnung der Gemeinde eine Regionalisierung der Planungstreffen, 
wie im Fall von der Gemeinde Calakmul, ins Auge gefasst werden.  
Für beide Gemeinden wird eine zeitgerechte Versendung von Einladungen empfohlen. Für 
den Prozessablauf wird eine stärkere Personalisierung der Planungsworkshops, indem die 
Teilnehmer zu den Planern gemacht werden, als zwingend notwendig angesehen. 
Kontinuierliches Arbeiten mit den Teilnehmern, d.h. die Zeiten zwischen den Workshops 
reduzieren sowie der Einbezug der Bevölkerung in prozessbestimmende Entscheidungen, 
kann die Motivation und die Teilnahme verbessern.  
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Allen raumrelevanten Behörden wird die aktive 
Teilnahme an den Planungstreffen empfohlen. Ihnen obliegt auch die Sicherung der 
Finanzierung des Planungsprozesses, um ein zuverlässiges Arbeiten mit den Teilnehmern 
zu gewährleisten. 
Sie sollten weiterhin die Planungsbüros bei der Organisation der Planungstreffen sowohl in 
finanzieller, als auch in personeller und in materieller Hinsicht unterstützen. Prinzipiell wird 
die Durchführung von Maßnahmen zur Verbesserung des Organisationsniveaus der 
Bevölkerung als förderlich angesehen. Diese müssen nicht zwangsläufig mit der räumlichen 
Planung im Zusammenhang stehen. 
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Empfehlungen an die Bevölkerung: In Analogie zu den staatlichen Akteuren muss sich die 
Bevölkerung, vor allem in Candalaria, aktiv an allen Planungstreffen beteiligen. Dies ist 
essentiell für den Erfolg der Planung. Auch sollte die Teilnahme an angebotenen 
Weiterbildungsmaßnahmen wahrgenommen werden. Vor allem den Bürgermeistern der 
Dörfer, aber auch allen anderen Teilnehmern, wird die geregelte Weitergabe von 
Informationen über raumrelevante Belange empfohlen. 
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Eine aktive Teilnahme an allen 
Planungstreffen wird auch vom akademischen Bereich und NGO’s gefordert. Diese können 
ebenfalls die Planungsbüros bei der Organisation von Planungstreffen unterstützen. Auch 
die Durchführung von Maßnahmen zur Verbesserung des Organisationsniveaus der 
Bevölkerung im Hinblick auf deren aktive Beteiligung kann von ihnen organisiert werden. 
8.4.2 Verbesserung des Wissens zur räumlichen Planung 
In beiden Gemeinden lag kein tiefgründiges Wissen über die räumliche Planung im 
Allgemeinen, über den Inhalt des Raumplanungsprozesses und der getroffenen 
Entscheidungen vor (vgl. Kap. 8.3.1). Die nachfolgenden Vorschläge zielen auf die 
Verbesserung des Wissens zur räumlichen Planung ab. 
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Als ein Grund für das 
unzureichende Wissen über die Planung wurde die unzuverlässige Weitergabe 
beziehungsweise Vermittelung der Informationen identifiziert. Im Rahmen des 
Planungsablaufs könnte man die Teilnehmer auf die Weitervermittlung des erarbeiteten 
Wissens gezielt vorbereiten. Auch die Ausbildung einer Fachkraft, welche die spezifischen 
Inhalte der räumlichen Planung zusammen mit den Teilnehmern auf deren 
Repräsentationsniveau vermittelt, wäre denkbar. Weiterhin sollte auf die Erstellung von 
unterstützendem Material zur Erklärung des Raumordnungsplanes während der 
Planungstreffen geachtet werden. Als hilfreich bietet sich hierbei die Übersetzung der 
Ergebnisse in die vorherrschenden indigenen Sprachen als auch deren einfache und 
verständliche Präsentation an. 
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Da das Wissen über die räumliche Planung eng 
mit der Teilnahme an den Planungsprozesse im Zusammenhang steht, sollten die 
staatlichen Akteure die Partizipation fördern. Dies kann in logistischer Hinsicht oder in 
finanzieller Form, wie beispielsweise im Rahmen von Arbeitsausfallszahlungen geschehen.  
Weiterhin sollten die staatlichen Akteure die Verbreitung der Ergebnisse in finanzieller, 
personeller und materieller Hinsicht unterstützen. Es empfiehlt sich die Einrichtung einer 
raumplanerischen Anlaufstelle auf Gemeindeniveau, in der die speziellen Unterlagen 
eingesehen und Interessierte aufgeklärt werden können. Auf der Ebene der Dörfer sollten die 
Unterlagen ebenfalls zugänglich sein. Die kann in Form von Postern oder Tafeln, welche an 
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stark frequentierten Punkten aufgestellt werden, geschehen. Die Festlegung von 
Bestimmungen zur öffentlichen Auslegung der Ergebnisse in den Dörfern würde dies positiv 
beeinflussen. Ein Leitfaden zur verständlichen und einfachen Übersetzung der Ergebnisse in 
die vorherrschenden indigenen Sprachen kann sich förderlich auf die Verbreitung der 
Ergebnisse auswirken.  
Speziell in Candelaria bietet sich die Integration der räumlichen Planung in die 
Tagesordnung fachspezifischer Planungsräume, wie zum Beispiel der CMDRS (vgl. Kap. 
3.5), an. 
Empfehlungen an die Bevölkerung: Der Bevölkerung wird grundsätzlich empfohlen, 
planungsrelevante Informationen bei den zuständigen Behörden anzufordern und gleichzeitig 
für die Weitergabe von Informationen der Planungstreffen Sorge zu tragen. Hierunter zählt 
auch die öffentliche Auslegung der Ergebnisse auf Dorfebene. 
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Der akademischen Bereich und 
NGO’s sollten prinzipiell die Verbreitung der Ergebnisse finanziell, personell oder materiell 
unterstützen. Auch die Übersetzung der Ergebnisse der räumlichen Planung in indigene 
Sprachen oder die gruppengerechte Aufarbeitung der Ergebnisse kann von diesen Akteuren 
übernommen werden.  
8.4.3 Verbesserung der Kooperation unter den Akteuren 
Im Rahmen der Bewertung wurde festgestellt, dass die Kooperation unter den Akteuren als 
unzureichend eingeschätzt werden muss. Die nachfolgenden Empfehlungen zielen auf die 
Verbesserung der Kooperation unter den Akteuren ab. Hierbei muss beachtet werden, dass 
die Beeinflussung der Kooperation stark mit anderen der hier aufgeführten 
Optimierungspunkte im Zusammenhang steht. Kooperation ist unter anderem abhängig von 
der Partizipation am Planungsprozess, der Informationsverfügbarkeit, dem gegenseitigen 
Verständnis von Interessen, der Motivation der Akteure und deren Vertrauen (vgl. Anhang III 
Tab. 19). Demnach sollten diese Aspekte zur Verbesserung der Kooperation komplementär 
Berücksichtigung finden.  
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Die Zusammenarbeit 
unter den Akteuren im Rahmen der Planungsworkshops sollte zeitlich als auch qualitativ 
intensiviert werden. Die Teilnehmer können zu den Planern gemacht werden, indem sie in 
prozessbestimmende Entscheidungen einbezogen werden. Beispielsweise in der 
Priorisierung der planungsrelevanten Themen oder in der Ausarbeitung von 
landnutzungsbestimmenden Kriterien könnten die Akteure eine aktive Rolle spielen. Für 
Candelaria wird die Ausarbeitung einer gemeinsamen Zielvorstellung und eines Leitbildes 
empfohlen. 
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Eine Grundvoraussetzung für kooperatives 
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Verhalten ist das Zusammentreffen der verschiedenen raumrelevanten Akteure. Die 
staatlichen Akteure sollten grundlegend im Hinblick auf die Verbesserung der Kooperation 
die Partizipation der Akteure fördern. In diesem Sinne müssen sie selbst aktiv an den 
Planungstreffen teilnehmen. Weiterhin sollten sie für die Integration der räumlichen Planung 
in institutionelle Belange Sorge trage. Die Förderung von kofinanzierten Projekten kann auch 
zur Erhöhung des Kooperationsniveau beitragen, da die Akteure hierdurch zur 
Zusammenarbeit aufgefordert werden. 
Empfehlungen an die Bevölkerung: Der Bevölkerung wird ebenfalls die aktive und 
kontinuierliche Teilnahme an allen Planungstreffen empfohlen. Die Kofinanzierung von 
raumplanerischen Maßnahmen kann deren Umsetzung erleichtern und die Kooperation unter 
den Akteuren erhöhen.  
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Für den akademischen Bereich 
und NGO’s treffen die selben Empfehlungen wie für die staatlichen Akteure zu, und zwar 
eine aktive Beteiligung, die Kofinanzierung von Projekten sowie die Integration der 
räumlichen Planung in institutionelle Belange. 
8.4.4 Erhöhung der Dialogbereitschaft unter den Akteuren  
Obwohl die dafür notwendigen Planungsräume in den Gemeinden per Gesetzt definiert sind, 
arbeiten diese nicht in der gewünschten Art und Weise (vgl. Kap. 3.5). Es müssen die 
Voraussetzungen für einen ausführlichen Dialog geschaffen werden (vgl. Kap. 8.3).  
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Dialog erfordert 
prinzipiell ein gewisses Maß an Grundlagenwissen. Die räumliche Planung muss 
sicherstellen, dass dieses Grundlagenwissen vorhanden ist (vgl. Kap. 8.4.5). Die 
Durchführung und Präsentation einer „baseline“ Studie, wie es in Calakmul geschah, bietet 
sich auch für die Gemeinde Candelaria an. Diese kann vom Planungsbüro als Teil des 
Planungsprozesses übernommen werden. Der Austausch von fachspezifischem Wissen 
bildet eine wichtige Grundlage für einen ausführlichen Dialog. Jedoch sollte darauf geachtet 
werden, dass die Planungssprache bzw. das verwendete Vokabular dem Verständnis der 
Teilnehmer entspricht. 
Förderlich auf die Dialogbereitschaft der Akteure kann die Definition von Interaktionsregeln 
für den Prozessverlauf sein. Diese stellen sicher, dass jeder Teilnehmer die gleichen Rechte 
im Rahmen des Planungsprozesses besitzt. In diesem Zusammenhang sollten auch im 
Rahmen des Planungsprozesses konträrer Meinungen explizit anerkannt werden und 
Erwähnung finden. Dies gewährleistet, dass alle Teilnehmer Gehör finden. Somit kann 
Unsicherheit reduziert werden. Gleichzeitig sollte im Verlauf des Planungsprozesses auf die 
Definition von zukünftigen Interaktionsregeln geachtet werden, d.h. bei welchen Problemen 
und in welcher Form sich zukünftig versammelt wird. Die Ausarbeitung einer gemeinsamen 
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Zielvorstellung und eines Leitbildes unterstützen diesen Prozess.  
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Den staatlichen Akteure obliegt die Schaffung der 
notwendigen Voraussetzungen für einen ausführlichen Dialogprozess. Hierunter fallen 
beispielsweise die Durchführung von Maßnahmen zur Verbesserung der Partizipation und 
des Organisationsniveaus der Akteure. Durch eine aktive und stetige Teilnahme an allen 
Planungstreffen können die staatlichen Mitarbeiter vermittelnde Funktionen unter den 
Akteuren ausüben. Die Präsentation von fachspezifischem Wissen von den verschiedenen 
Behörden kann dazu beitragen. 
Im Rahmen der Bewertung konnte auch festgestellt werden, dass keine Handreichungen 
zum Thema Konfliktlösung im Rahmen der räumlichen Planung existieren. Die 
raumplanerischen Behörden sollten diese bereitstellen.  
Empfehlungen an die Bevölkerung: Durch eine aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen sollten die Akteure der Bevölkerung ihr raumspezifisches Wissen 
austauschen. Bei der Suche nach Alternativen oder Lösungsvorschlägen sollten auch 
Maßnahmen in Betracht gezogen werden, die ohne externe Hilfe durchgeführt werden 
können.  
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Wenn man von Dialog spricht, 
dann setzt dies eine aktive Teilnahme voraus. Die preorganisatorische Unterstützung der 
Planungsprozesse und eine kontinuierliche Zusammenarbeit mit den Akteuren können den 
Dialog fördern. Aufgrund ihres spezifischen Mandates können der akademischen Bereich 
und die NGO’s eine vermittelnde Funktion unter den Akteuren übernehmen. Die Erstellung 
von Handreichungen zum Thema Kommunikation und Konfliktlösung in der räumlichen 
Planung oder die Durchführung und Präsentation einer „baseline“ Studie kann auch von 
ihnen abgesichert werden. 
8.4.5 Erhöhung der Konkordanz unter existierenden und geplanten Strukturen 
Die Untersuchung in beiden Gemeinden hat gezeigt, dass existierende Strukturen nicht oder 
nicht optimal miteinander verbunden sind (vgl. Kap. 8.3.3). Dopplungseffekte, 
Kompetenzüberschneidungen oder fachliche sowie territoriale Konkurrenz können die Folge 
sein. Nachfolgend werden einige Verbesserungsvorschläge im Hinblick auf die Konkordanz 
unter existierenden und geplanten Strukturen dargelegt. 
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Grundlegend wird der 
Einbezug fachspezifischer, raumrelevanter Planwerke in den Planungsprozess, wie zum 
Beispiel der Bewirtschaftungsplan des Biosphärenreservates Calakmul oder die internen 
Regelwerke der Ejidos, in den Planungsprozess als sinnvoll erachtetet. Zu Beginn des 
Planungsprozesses sollte eine Akteursstudie durchgeführt werden. Basierend auf dieser 
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kann sichergestellt werden, dass die verschiedenen raumrelevanten Akteure und 
dementsprechend auch deren Planungen bzw. Regelwerke gehört und gegebenenfalls 
integriert werden können.  
Weiterhin sollten im Verlauf des Planungsprozesses ausführliche Diskussionen über 
alternative Landnutzungen mit den Adressaten geführt werden und vor allem bei der 
Zuweisung der empfohlenen Landnutzungstypen die Kapazitäten der Bevölkerung des 
spezifischen Raumes in Betracht gezogen werden. Auch bietet sich die Identifizierung von 
Bildungsprogrammen an, um die Voraussetzungen für die Implementierung geplanter 
Nutzungen zu schaffen.  
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Die staatlichen Akteure sind verantwortlich für die 
Gestaltung der rechtlichen Rahmenbedingungen und der Vorgaben für die räumliche 
Planung. Demnach spielen sie eine Schlüsselrolle in der horizontalen und vertikalen 
Koordination institutioneller Belange. Klare Aufgaben- und Kompetenzzuteilungen, aber auch 
die Definitionen von Verknüpfungen und Abhängigkeiten der verschiedenen Planungsräume 
bzw. Akteursarenen und deren korrespondierenden Planwerke würden die hier 
angesprochene Koordination erleichtern. Eng damit im Zusammenhang steht die 
Verbesserung der Konkordanz staatlicher Programme. Die Etablierung gemeinsamer 
Infrastrukturen, wie beispielsweise Projektdatenbanken könnte dies unterstützen.  
Grundvoraussetzung hierfür ist wiederum die aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen sowie die Weitergabe der Informationen. Der sich im Rahmen der 
Planungsprozesse ergebende Bedarf an Bildungsprogrammen oder 
Weiterbildungsmaßnahmen, zum Beispiel zu den empfohlenen Landnutzungen, sollte von 
den korrespondierenden Behörden abgedeckt werden.  
Empfehlungen an die Bevölkerung: Ohne eine aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen kann die Konkordanz von existierenden und geplanten Strukturen nicht 
gewährleistet werden.  
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Der akademische Bereich und die 
NGO’s können kongruente Strukturen durch das Angebot bzw. die Ausarbeitung von 
Bildungsprogrammen zu den empfohlenen Landnutzungen fördern. Auch Maßnahmen zur 
Implementierung können sich positiv auf die Konkordanz von existierenden und geplanten 
Strukturen auswirken.  
8.4.6 Vereinfachung der Implementierung der räumlichen Planung 
Die Implementierung der räumlichen Planung ist zwar gesetzlich geregelt (vgl. Kap. 2.3), in 
der Praxis enden jedoch viele Raumordnungspläne mit der Planererstellung (vgl. Kap. 8.3). 
Grundlegend sollten Maßnahmen zur Vereinfachung der Implementierung schon in den 
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Planungsprozess integriert sein, damit eine Anwendung der Ergebnisse und des erarbeiteten 
Wissens gefördert wird.  
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Im Rahmen des 
partizipativen Planungsprozesses sollte ein Arbeitsplan zur Implementierung der räumlichen 
Planung ausgearbeitet werden. Dieser sollte eine detaillierte Planungsstrategie für die 
Zukunft mit Aufgaben und Projekten, Fristen und die Verantwortlichkeiten enthalten. Dabei 
muss auf die Einhaltung des Gleichgewichts zwischen kurz- und langfristigen Maßnahmen 
geachtet werden. Die hier definierten Maßnahmen sollten ausreichend spezifiziert sein, um 
sie auf ihre Durchführbarkeit hin zu bewerten. 
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Im Verlauf des Planungsprozesses sollten die 
staatlichen Behörden abhängig von ihren Fachbereich verschiedenen Aufgaben, Projekte 
oder Arbeiten im Zusammenhang mit der Umsetzung der räumlichen Planung zusagen. 
Gleichzeitig empfiehlt sich, an der Bewertung der Durchführbarkeit geplanter Maßnahmen 
mit den Akteuren zu arbeiten. Weiterhin müssen die Ergebnisse der räumlichen Planung in 
den spezifischen Fachbereichen konkretisiert werden.  
Auf Gemeindeebene sollte zur Vereinfachung der Implementierung der räumlichen Planung 
eine dafür zuständige Stelle eingerichtet werden. Ihre Aufgabe besteht in der Verbesserung 
der Transparenz, der Verbreitung der Ergebnisse und der Verbindung der räumlichen 
Planung mit den verschiedenen Fachplanungen. Da die beiden Gemeinden stark von 
Transferzahlungen des Bundesstaates und des Bundes abhängen, sollte die räumliche 
Planung unbedingt als Referenz bei der Vergabe von Fördermitteln oder anderen Planungen 
herangezogen werden. 
Empfehlungen an die Bevölkerung: Ebenso wie die staatlichen Akteure sollte die 
Bevölkerung spezifische Aufgaben, Projekte oder Arbeiten im Zusammenhang mit der 
Umsetzung der räumlichen Planung übernehmen und auch austragen. Die räumliche 
Planung ist eine Gemeinschaftsaufgabe. Maßnahmen, die im Rahmen des 
Planungsprozesses vereinbart wurden sind auch durchzuführen. Es gilt, die Empfehlungen 
des Raumplanungsprozesses in der täglichen Arbeit zu berücksichtigen. In diesem Sinne 
müssen die Akteure auch auf der Dorfebene an der Konkretisierung der Ergebnisse der 
räumlichen Planung in den spezifischen Fachbereichen arbeiten. 
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Die Übernahme von Aufgaben, 
Projekten oder Arbeiten im Zusammenhang mit der Umsetzung der räumlichen Planung 
muss auch von diesen Akteuren gewährleistet sein. Gerade aufgrund des hohen 
Humankapitals in dieser Gruppe sollten der akademischen Bereich und die NGO’s auch an 
der Konkretisierung der Ergebnisse der räumlichen Planung arbeiten. 
Die Ergebnisse der räumlichen Planung sind grundlegend als Referenz bei der Vergabe von 
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Fördermitteln oder anderen Planungen in der Region zu berücksichtigen. Dies gilt auch für 
die NGO’s und den akademischen Bereich. Weiterhin sollte die Gemeinde beim Aufbau einer 
Anlaufstelle für raumplanerische Belange unterstützt werden.  
8.4.7 Erhöhung der Persistenz 
Persistenz wird im vorliegenden Falle vor allem mit Kontinuität in Zusammenhang gebracht. 
In beiden Gemeinden war dieser Aspekt nur schwach ausgeprägt (vgl. Kap. 8.3.4). Die hier 
aufgezeigten Empfehlungen zielen auf die Erhöhung der Persistenz in der räumlichen 
Planung ab. 
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: Den Planern wird in 
Zusammenarbeit mit den Akteuren die Ausarbeitung eines Arbeitsplanes für den Verlauf des 
Planungsprozesses empfohlen. Die Teilnehmer sollten über jeden wichtigen Arbeitsschritt 
informiert sein und auch deren Ergebnisse diskutieren. Weiterhin sollten im Laufe des 
Planungsprozesses ältere Vereinbarungen oder Regelungen sowie Probleme 
raumordnerischer Aktivitäten des Gebietes evaluiert werden. In diesem Zusammenhang 
bietet sich gleichzeitig die gemeinsame Definition von Evaluierungskriterien für die aktuelle 
räumliche Planung an. 
Grundlegend können Maßnahmen zur Förderung des Dialoges (vgl. Kap. 8.4.4) und der 
Kooperation (vgl. Kap. 8.4.3) unter den Akteuren die Wahrscheinlichkeit erhöhen, dass sich 
diese sich auch in Zukunft mit den Thema räumliche Planung praktisch auseinandersetzen. 
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Wenn über Persistenz gesprochen wird, muss an 
erster Stelle die Finanzierung des Planungsprozesses gewährleistet sein, damit ein 
gesichertes Arbeiten mit den Teilnehmern möglich ist. Da die räumliche Planung eine 
öffentliche Aufgabe ist, liegt die Sicherung der Finanzierung bei den staatlichen Akteuren.  
Weiterhin stellen die aktive und ständige Teilnahme an den Planungstreffen und die 
Förderung der Kooperation unter den Akteuren Grundvoraussetzungen für die Erhöhung der 
Persistenz der räumlichen Planung dar. Wenn die Information zu den einzelnen 
Arbeitsschritten des Raumplanungsprozesses nicht öffentlich präsentiert werden, sollten sie 
bei den Planern erfragt werden. Zusätzliche Treffen im Rahmen der Präsentation und die 
Diskussion von Teilergebnissen könnten von den staatlichen Akteuren unterstützt werden. 
Auch sollten die verschiedenen Behörden und Fachbereiche ihre institutionsinternen, 
raumwirksamen Maßnahmen und Programme im Hinblick auf die räumliche Planung 
evaluieren. Hierbei wird auf die Integration der räumlichen Planung in institutionelle Belange 
abgezielt. In diesem Zusammenhang spielen die Bestimmungen von Evaluierungskriterien 
für raumordnerische Maßnahmen eine bedeutende Rolle. 
Empfehlungen an die Bevölkerung: Der Bevölkerung wird empfohlen, detaillierte Information 
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zu den einzelnen Arbeitsschritten des Raumordungsprozesses zu erfragen, sofern diese 
nicht im Verlauf des Planungsprozesses präsentiert werden. Besonders wichtig ist, dass 
getroffenen Vereinbarungen im Rahmen des Planungsprozesses umgesetzt und auch 
evaluiert werden. 
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Die permanente Teilnahme und 
die Unterstützung des Planungsprozesses sowie die hierfür notwendige Kooperation unter 
den Akteuren sollten befolgt werden. 
Weiterhin wird den Akteuren des akademischen Bereiches und den NGO’s die Evaluierung 
der getroffenen Vereinbarungen der räumlichen Planung sowie die Unterstützung beim 
Aufbau eines Evaluationssystems empfohlen. 
8.4.8 Verbesserung des zukunftorientierten Denkens 
Die räumliche Planung ist immer auf die Zukunft ausgerichtet. Die nachfolgenden 
Empfehlungen richten sich an die einzelnen Akteure, um deren zukunftorientiertes Denken 
zu verbessern 
Empfehlungen für die Planer und Anpassung des Planungsablaufes: In Candelaria sollte die 
Ausarbeitung einer langfristigen Entwicklungsvision in den Planungsprozess integriert 
werden, welche für alle Maßnahmen im Rahmen der räumlichen Planung als Leitbild 
fungiert. Die Durchführung von Maßnahmen zur Förderung der Implementierung (vgl. Kap. 
8.4.6) können sich ebenfalls positiv auf das zukunftorientierte Denken der Akteure 
auswirken. 
Empfehlungen an die staatlichen Akteure: Die Durchführung von Maßnahmen zur 
Verbesserung des Verständnisses zum Thema räumliche Planung (vgl. Kap. 8.4.2) sowie die 
Förderung der Implementierung (vgl. Kap. 8.4.6) wird den staatlichen Akteuren empfohlen.  
Empfehlungen an die Bevölkerung: Der Bevölkerung wird die Teilnahme an 
Weiterbildungsveranstaltungen nahegelegt. Ebenso sollten getroffene Vereinbarungen 
eingehalten und auch evaluiert werden.  
Empfehlungen an den akademischen Bereich und NGO’s: Für den akademischen Bereich 
und die NGO’s gelten die selben Empfehlungen wie für die staatlichen Akteure. Hierunter 
fallen vor allem die Durchführung von Maßnahmen zur Verbesserung des Verständnisses 
zum Thema räumliche Planung und Maßnahmen zur Vereinfachung der Implementierung 
der räumlichen Planung. 
8.4.9 Verbesserung des Verantwortungsbewusstseins 
Das Verantwortungsbewusstsein der Akteure spiegelt sich durch die Ausprägung der 
verschiedenen Aspekte einer governance-orientierten Planung wider (vgl. Abb. 20). Die 
Untersuchung hat ergeben, dass das Verantwortungsbewusstsein der Akteure in den beiden 
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Gemeinden als relativ gering eingeschätzt werden muss. Die nachfolgende Tabelle 
dokumentiert die Empfehlungen zur Verbesserung des Verantwortungsbewusstseins 
stichpunktartig.  
Tabelle 19: Maßnahmen zur Verbesserung des Verantwortungsbewusstseins der Akteure 
Akteure  Empfehlungen 
Planer  Durchführung von Maßnahmen zur Förderung: 
• der Partizipation und Repräsentativität (vgl. Kap. 8.4.1), 
• der Transparenz (vgl. Kap. 8.4.2), 
• der Kooperation unter den Akteuren (vgl. Kap. 8.4.3), 
• des Dialoges (vgl. Kap. 8.4.4) sowie  
• der Implementierung (vgl. Kap. 8.4.6). 
Staatliche Akteure • aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Maßnahmen zur Erhöhung des Kooperationsniveaus (vgl. 
Kap. 8.4.3), 
• Maßnahmen zur Förderung der Diffusion der Ergebnisse 
(vgl. Kap. 8.4.2) sowie 
• Maßnahmen zur Förderung der Implementierung der 
räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.6) 
Bevölkerung • aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Berücksichtigung der Empfehlungen des 
Raumplanungsprozesses in der täglichen Arbeit, 
• Übernahme (Zusage) von Aufgaben, Projekten oder 
Arbeiten im Zusammenhang mit der Umsetzung der 
Raumplanung sowie 
• Evaluierung der getroffenen Vereinbarungen. 
Akademischer Bereich und 
NGO’s 
• aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Maßnahmen zur Erhöhung des Kooperationsniveau, 
• Maßnahmen zur Förderung der Diffusion der Ergebnisse 
sowie 
• Maßnahmen zur Förderung der Implementierung der 
räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.6). 
(eigene Zusammenstellung) 
8.4.10 Verbesserung der Akzeptanz der Planung 
Für die Verbesserung der Akzeptanz gelten ähnliche Wirkungszusammenhänge wie für die 
Verbesserung des Verantwortungsbewusstseins der Akteure (vgl. Kap. 8.4.9). Es handelt 
sich um eine abhängige Variable, die durch verschiedene Faktoren beeinflusst wird (vgl. 
Abb. 20). Die nachfolgend aufgeführte Tabelle zeigt diese Zusammenhänge in Form von 
Empfehlungen für die einzelnen Akteure auf.  
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Tabelle 20: Maßnahmen zur Verbesserung der Akzeptanz der räumlichen Planung 
Akteure  Empfehlungen 
Planer  Durchführung von Maßnahmen zur Förderung: 
• der Partizipation und Repräsentativität (vgl. Kap. 8.4.1), 
• der Transparenz (vgl. Kap. 8.4.2), 
• der Kooperation unter den Akteuren (vgl. Kap. 8.4.3), 
• des Dialoges (vgl. Kap. 8.4.4), 
• der Implementierung (vgl. Kap. 8.4.6) sowie 
• der Dauerhaftigkeit der Planung (vgl. Kap. 8.4.8). 
Staatliche Akteure • aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Maßnahmen zur Erhöhung des Kooperationsniveaus (vgl. 
Kap. 8.4.3), 
• Maßnahmen zur Förderung der Transparenz, vor allem die 
Diffusion der Ergebnisse, 
• Evaluierung der getroffener Vereinbarung sowie 
• Maßnahmen zur Förderung der Implementierung der 
räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.6). 
Bevölkerung • aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Weitergabe planungsrelevanter Informationen hin zum 
eigenen Repräsentationsniveau, 
• Auslegung der Ergebnisse auf Dorfebene, 
• Evaluierung der getroffenen Vereinbarungen sowie 
• Konkretisierung der Ergebnisse der räumlichen Planung in 
den spezifischen Fachbereichen oder auf Dorfebene. 
Akademischer Bereich und 
NGO’s 
• aktive und kontinuierliche Teilnahme an allen 
Planungstreffen, 
• Maßnahmen zur Erhöhung des Kooperationsniveau, 
• Maßnahmen zur Verbesserung der Transparenz und 
Förderung der Diffusion der Ergebnisse, 
• Maßnahmen zur Förderung der Implementierung der 
räumlichen Planung (vgl. Kap. 8.4.6) sowie 
• Evaluierung getroffener Vereinbarungen. 
(eigene Zusammenstellung) 
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9 Schlussbemerkungen  
Ziel der vorliegenden Arbeit war es, mit geeigneten Verfahren, kontextspezifisch die 
Implikationen einer, auf Governance ausgerichteten Planung für die involvierten Stakeholder, 
den Planungsprozess und das Planungssystem aufzuzeigen. In diesem Zusammenhang 
fokussiert die Arbeit partizipative und governance-orientierte Ansätze zur Weiterentwicklung 
der räumlichen Planung.  
Anhand von zwei Fallbeispielen im Südosten Mexikos konnte Governance im Bereich der 
räumlichen Planung kontextbezogen operationalisiert werden. Basierend auf den hierbei 
abgeleiteten Zielvorstellungen der raumrelevanten Akteure erfolgte eine ex post Betrachtung 
der zwei, kürzlich durchgeführten Planungsprozesse in den mexikanischen Gemeinden 
Candelaria und Calakmul. Grundlage hierfür bildete ein partizipativer und  
governance-orientierter Ansatz zur Weiterentwicklung der räumlichen Planung. Indem das 
gesamte Spektrum der raumrelevanten Akteure in die Operationalisierung einbezogen 
wurde, konnten die verschiedenen Interessen, Perspektiven und Blickwinkel der räumlichen 
Planung extrahiert werden. Am Beispiel des Aspektes „Partizipation und Repräsentativität“ 
wird dies deutlich. Auf die Frage nach Vorraussetzungen, die für die Erfüllung des Aspektes 
notwendig sind, antwortete ein Mitarbeiter der Umweltbehörde SEMARNAT: „[...] das 
Vorhandensein eines Gesetzes, welches die Partizipation der Bevölkerung im Rahmen der 
Raumplanung sicherstellt.“ (FB 23.05.2008) Ein befragter Bauer zum diesem Punkt forderte 
jedoch, dass die Anfahrtskosten und die Verpflegung für die Teilnahme am Planungsprozess 
sichergestellt werden müssen (JMVL 06.08.2008). Der Ansatz gab lediglich Themengebiete 
vor, so dass der Umfang der Bewertung, d.h. die quantitative Seite, auf ein überschaubares 
Maß reduziert wurde. Die nachfolgende Tabelle zeigt die operationalisierten Themen und 
Aspekte auf.  




Tabelle 9: Operationalisierte Themen und Aspekte einer governance-orientierten räumlichen 
Planung 
Thema Unterpunkte 





Kooperation und Kommunikation 
Relevanz 
Implementierungsorientierung Effektivität und Effizienz 






Das Ergebnis der Operationalisierung sind somit die, aus der Sichtweise der raumrelevanten 
Akteure definierten Zielvorstellungen einer governance-orientierten Planung. Der Fokus der 
Bewertung, die räumliche Planung aus der Perspektive der Akteure wahrzunehmen, hat 
deren Verantwortungsbereich sowie die Komplexität des Themas räumliche Planung 
anschaulich aufgezeigt. Das hier dargelegte Verständnis der räumlichen Planung distanziert 
sich erheblich von dem traditionell – rationellen Planungsverständnis wie im theoretischen 
Teil der Arbeit beschrieben wurde (vgl. Kap. 5.1). Dies wird bei der Betrachtung der, durch 
die Akteure definierten Zielvorstellungen deutlich.  
Es wird eine gerechte und ausgewogene Partizipation an den Planungsprozessen gefordert. 
Dies bedeutet, dass alle Akteure, die im Zusammenhang mit der Planung stehen, 
einbezogen werden sollten. Bei der Betrachtung des Aspekts Transparenz heben die 
Befragten hervor, dass alle Akteure Zugang zu den Informationen aus dem Bereich der 
räumlichen Planung haben sollten. Dabei ist es wichtig, dass jeder Akteur, abhängig von 
seinen Fähigkeiten und Bedürfnissen bzw. Interessen, unterschiedliche Mechanismen in der 
Informationsbeschaffung an den Tag legt, die wiederum im Zuge der Informationsvermittlung 
Berücksichtigung finden müssen (vgl. Kap. 8.2.1). 
Das Thema Kooperation und Kommunikation konkretisiert die qualitative Seite der  
Partizipation. Solange es thematisch möglich ist, sollten Akteure in die Entscheidungsfindung 
raumrelevanter Belange einbezogen werden. Prinzipiell sollten sich die Akteure als Teil des 
Planungsprozesses fühlen, indem ihre Meinung gehört und auch berücksichtigt wird. 
Kooperation zeigt sich in der Interaktion der Akteure. Ein Planungsprozess, der auf einer 
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breiten Bürgerbeteiligung basiert, muss für alle Akteure klar verständlich sein und als solcher 
konzipiert werden (vgl. Kap. 8.2.2). 
Bei der Betrachtung der Effektivität der Planung zeigte sich, dass nach Meinung der Akteure 
Planungsprozesse auf eine hohe Konkordanz von existierenden und geplanten Strukturen 
ausgerichtet werden sollten. Dies kann unter anderem durch das Einbeziehen anderer 
raumwirksamen  Planwerke und Planungsarenen erreicht werden. Weiterhin spielt bei dem 
Thema Effektivität und Effizienz eine wichtige Rolle, dass alle Aktionen im Planungsprozess 
von Beginn an auf die Implementierung des Planungsinhalts ausgelegt sind. Beispielsweise 
die Definition einer Zielvorstellung für die Entwicklung der einzelnen Planungseinheiten 
beziehungsweise die Bewertung durchzuführender Maßnahmen können dabei als Basis 
fungieren. Ob die Ergebnisse der räumlichen Planung tatsächlich Berücksichtigung finden, 
wurde von den Akteuren als ein Erfolgsindikator der Implementierungsorientierung definiert 
(vgl. Kap. 8.2.3).  
Das Thema Zukunftsorientierung drückt sich nach Meinung der Akteure durch einen starken 
Fokus auf Kontinuität von Planung aus. Hierunter fällt beispielsweise die Sicherstellung der 
Finanzierung des Raumplanungsprozesses oder das Vorhandensein von 
Evaluierungsmechanismen, die im Idealfall legislaturübergreifend sind. Weiterhin bildeten 
räumliche Entwicklungsszenarien, die gemeinsam mit den Akteuren ausgearbeitet wurden, 
eine wichtige Grundlage für die Bestimmung der geplanten Bodenordnung (vgl. Kap. 8.2.4). 
Im Rahmen des Themas Legitimität wurde von den Befragten vor allem ein 
verantwortungsvolles Verhalten der raumrelevanten Akteure und die Akzeptanz planerischen 
Handelns hervorgehoben. Verantwortungsvolles Verhalten und Akzeptanz zeigen sich 
beispielsweise durch eine aktive Teilnahme der verschiedenen Akteure an den 
Planungsveranstaltungen, aber auch an der Übernahme von Aufgaben und Projekten im 
Zuge der Planungsumsetzung (vgl. Kap. 8.2.5).  
Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass das, von den Akteuren definierte Idealbild 
einer governance-orientierten Planung auf Kooperation und Kommunikation ausgerichtete 
Planungsverfahren und Prozesse erfordert. Diese unterscheiden sich erheblich von 
technischen expertengesteuerten Planungsprozessen. 
Aus der anschließenden ex post Betrachtung der räumlichen Planungsprozesse in den 
Gemeinden Calakmul und Candelaria ging hervor, dass sich Tendenzen einer  
governance-orientierten Planung abzeichnen. Beide Planungsprozesse beinhalteten 
partizipative Elemente, die auf Kommunikation und Dialog unter den raumrelevanten 
Akteuren basierten. Runde Arbeitstische, Szenarienbildung, Leitbildentwicklungen und 
Diskussionsrunden zu spezifischen räumlichen Problemen bildeten hierfür die Grundlage 
(vgl. Kap. 8.3). Im Nachfolgenden werden einige dieser positiven Tendenzen näher erläutert. 
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In Calakmul beispielsweise haben die Teilnehmer gemeinsam definiert, welche Aufgaben 
und Maßnahmen das jeweilige Dorf, die Mikroregion und die Regierung übernehmen 
könnten oder erfüllen müssen, damit der Planungsinhalt Umsetzung findet (vgl. Kap. 8.3.3). 
Hintergrund bildet die Annahme, dass die Ausarbeitung bzw. Konkretisierung von Projekten 
ein hilfreicher Schritt zur Förderung der Umsetzung der räumlichen Planung ist. 
Kooperation unter den Akteuren zeichnete sich auch in der Organisation der Planungstreffen 
ab. Die räumliche Planung wurde in beiden Gemeinden kofinanziert und im Rahmen der 
Planungstreffen, vor allem in der Gemeinde Calakmul, arbeiteten die verschiedenen 
Behörden eng zusammen. Beispielsweise wurde hier von der Schutzgebietsverwaltung ein 
Dolmetscher gestellt, der Spanisch in die vorherrschenden indigenen Sprachen übersetze. 
Die Gemeindeverwaltung kümmerte sich um den Transport und 
Nichtregierungsorganisationen um die Verpflegung (vgl. Kap. 8.3.2).  
Trotz dieser positiven Tendenzen muss festgehalten werden, dass die räumliche Planung in 
Mexiko noch weit von den durch die Akteure definierten Zielvorstellungen entfernt ist. Viele 
der im theoretischen Teil der Arbeit beschriebenen allgemeinen Hindernisse und 
Problemfelder einer governance-orientierten räumlichen Planung wie beispielsweise 
ungünstige institutionelle Rahmenbedingungen, die sich durch ein stark fragmentiertes 
Planungssystem noch verstärken, eine inkonsistente Förderpolitik, mangelnde humane und 
finanzielle Kapazitäten auf Gemeindeebene gepaart mit einem hohen Einfluss der 
Bundesbehörden und andauerndem Klientelismus (vgl. Kap. 5.6.), konnten bei der 
Bewertung bestätigt werden.  
Obwohl die mexikanische Raumplanung Partizipation fördert und beide Planungsprozesse 
auch partizipative Elemente beinhalteten, fiel die Beteiligung, vor allem der staatlichen 
Behörden und der Bevölkerung in der Gemeinde Candelaria, unzureichend aus (8.3.1). Ein 
Grund hierfür war die geringe Kontinuität raumplanerischer Aktivitäten. So zog sich 
beispielweise der Planungsprozess in der Gemeinde Candelaria aufgrund mangelnder und 
nicht sicherer Finanzierung über mehrere Jahre hin. Wichtige Planungstreffen mit 
Bürgerbeteiligung lagen ungefähr 18 Monate auseinander (vgl. Kap. 8.3.4), mit der Folge, 
dass die Akteure das Interesse und das erarbeitete planerische Wissen verloren. 
Dementsprechend unzureichend war das Wissen über den Raumplanungsprozess in den 
untersuchten Dörfern. „Wir verstehen die Ergebnisse des Planungsprozesses nicht. Wir 
benötigen jemanden, der sie uns erklärt.“ (A10 08.08.2008) und „Wir haben weder das 
Dokument noch die Kapazitäten, um die Planung umzusetzen.“ (A21 19.08.2008) 
Aber auch Hindernisse und Schwierigkeiten im Wissenstransfer tragen zum mangelnden 
raumplanerischen Wissen bei. In den beiden Gemeindezentren Xpujil und Candelaria 
existierte zum Zeitpunkt der Erhebung weder ein Informationszentrum, noch waren die 
Dokumente in der Bibliothek einsehbar. Da die Planungstreffen auf einem der lokalen 
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Ebenen übergeordnetem Niveau stattfanden, ist die Betrachtung der Informationsweitergabe 
zur lokalen Ebene von besonderer Bedeutung. Es existiert jedoch keine Gesetzesgrundlage, 
welche die Diffusion der Ergebnisse auf Ebene der korrespondierenden Siedlungen bzw. bei 
Organisationen mit erheblichem Einfluss auf die Bodennutzung vorsieht. Den Teilnehmern 
wurde kein Informationsmaterial zur Verfügung gestellt. Eine diesbezügliche Hilfestellung 
war grundlegend in beiden Gemeinden nicht vorgesehen (vgl. Kap. 8.3.1/2).   
Benennt man die Partizipation am Planungsprozess als Hauptindikator für Kooperation ergibt 
sich in beiden Gemeinden das Bild einer mangelnden Kooperationsbereitschaft. Gustavo 
Ramos, ein Experte im Bereich der räumlichen Planung, äußerte sich wie folgt zu der 
starken Weisungsbefugnis des Staates: „[...] die Regierung ist der Eigentümer des Theaters 
und seine Schauspieler sind die Bevölkerung.“ (GRR2 01.08.2008) Gegenüber der 
Bevölkerung wird kritisiert, dass diese sich nicht aktiv am Problemlösungsprozess beteiligt. 
„Der Lösungsvorschlag seitens der Bevölkerung ist immer derselbe: Die Regierung soll 
bezahlen. Das ist nicht sehr produktiv.“ (GPS 12.08.2008) 
Ein mit der Partizipation im Zusammenhang stehendes Kriterium ist die Einbindung in den 
Planungsablauf von vorhandenen Strukturen, die länger als fünf Jahre existieren. Derartige 
Strukturen, die nicht im Planungsprozess berücksichtigt wurden, sind beispielsweise in 
Calakmul der Rat des Biosphärenreservates oder der CRIPX, eine soziale Organisation (vgl. 
Kap. 8.3.3). Ein Führungsmitglied des CRIPX äußerte sich wie folgt zu dieser Situation: „Der 
municipale Planungsbeirat repräsentiert weder die Bevölkerung noch die vielfältigen 
Interessen in der Gemeinde. Es handelt sich um veraltete Strukturen.“ (A4 05.08.2008) 
Weiterhin wurden in der Gemeinde die Verschleierung von öffentlichen Informationen und 
das mangelnde Kooperationsinteresse von Funktionären der Regierung bemängelt (ebda.).  
Von besonderer Bedeutung im Rahmen der angestrebten Implementierung ist die 
Abstimmung zwischen vorgesehener Landnutzung und den Kapazitäten der Bevölkerung. 
Aus der Befragung ging hervor, dass die Kenntnisse der Einwohner in den zukünftig 
angestrebten Landnutzungen (Betriebssystem) nicht berücksichtigt wurden. Die folgende 
Aussage eines Bürgermeisters, dessen Dorf über weitreichende Waldflächen verfügt, 
verdeutlicht diese Situation: „Die Bewohner halten sich von der Forstwirtschaft fern, da sie 
Angst vor Waldbränden haben. Es lohnt sich nicht, es ist eh viel zu trocken.“ (A19 
15.08.2008) 
Ein weiterer wichtiger Aspekt, welcher im Rahmen der Implementierungsorientierung von 
den Akteuren definiert wurde, ist die Bewertung der Durchführbarkeit geplanter Maßnahmen. 
In beiden Untersuchungsgebieten wurden weder die ökonomische Seite der geplanten 
Maßnahmen untersucht, diskutiert oder bewertet, noch eine Verträglichkeitsprüfung der 
geplanten Nutzungen für den speziellen Raum durchgeführt oder die Konsequenzen 
diskutiert (vgl. Kap. 8.3.3). Auch leiteten die Teilnehmer oder die Planer keine 
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Evaluierungskriterien für die Bewertung zukünftiger raumordnerischer Maßnahmen ab. Auf 
die Frage, ob die Ergebnisse der räumlichen Planung zwei Jahre nach deren Erarbeitung 
von den Akteuren evaluiert wurde, antworteten fasst alle Befragten mit Nein. 
Zusammenfassend wurde in der ex post Betrachtung der beiden räumlichen 
Planungsprozesse festgestellt, dass die Legitimität der räumlichen Planung als gering 
eingeschätzt werden muss. Die Grundlage für diese Einschätzung bildeten die Aspekte 
„verantwortungsvolles Verhalten“ sowie „Akzeptanz der Planung“ (vgl. Kap. 8.3.5). 
Die Bewertung bestätigt weiterhin die These, dass die Planungsverfahren sowie das 
Rollenverständnis der raumrelevanten Akteure sich anpassen müssen, um den Prinzipien 
bzw. Vorstellungen einer governance-orientierten Planung zu entsprechen. Aus den 
Ergebnissen der Bewertung der Planungsprozesse in Calakmul und Candelaria ließen sich 
überschaubar akteursgruppenspezifische Empfehlungen zur Weiterentwicklung der 
räumlichen Planung und deren Verfahren ableiten. Diese können auch als kontextspezifische 
Voraussetzungen für die Umsetzung einer governance-orientierten Planung gelten. Die 
nachfolgende Tabelle führt beispielhaft die, aus den Ergebnissen abgeleiteten 
Optimierungsvorschläge mit einigen konkreten Maßnahmen zur Weiterentwicklung der 
räumlichen Planung auf.  




Tabelle 21: Optimierungsvorschläge und Maßnahmen zur Weiterentwicklung der räumlichen 
Planung 
Optimierungsvorschläge Beispiele für Maßnahmen 
Verbesserung der Partizipation • Ausarbeitung einer Akteursstudie vor Beginn des 
Planungsprozesses, 
• aktive Teilnahme aller raumrelevanten Akteure an den 
Planungstreffen. 
Verbesserung des Wissens zur 
räumlichen Planung 
• Ausbildung einer Fachkraft, welche die Verbreitung der 
spezifischen Inhalte der Raumplanung zusammen mit den 
Teilnehmern auf deren Repräsentationsniveau unterstützt, 
• Erstellung von unterstützendem Material zur Erklärung des 
Raumordnungsplanes. 
Verbesserung der Kooperation 
unter den Akteuren 
• Einbeziehung der Bevölkerung in prozessbestimmende 
Entscheidungen. 
Erhöhung der Dialogbereitschaft 
unter den Akteuren 
• Definition von Interaktionsregeln für den Prozessverlauf, 
• Anpassung der Planungssprache an die Kapazitäten der 
Bevölkerung. 
Erhöhung der Konkordanz unter 
existierenden und geplanten 
Strukturen 
• Berücksichtigung der Kapazitäten der Bevölkerung bei der 
Zuweisung von empfohlenen Landnutzungstypen. 
Vereinfachung der 
Implementierung der räumlichen 
Planung 
• Ausarbeitung eines Arbeitsplanes zur Implementierung der 
räumlichen Planung, 
• Durchführung einer Verträglichkeitsprüfung für die 
vorgesehenen Maßnahmen. 
Erhöhung der Persistenz • Definition von Evaluierungskriterien mit den Akteuren. 
Verbesserung des 
zukunftorientierten Denkens 
• Ausarbeitung einer langfristigen Entwicklungsvision. 
Erhöhung der Legitimität • Erhöhung der Partizipation und Repräsentativität, 
• Erhöhung der Kooperation unter den Akteuren, 
• Erhöhung der Implementierung. 
(eigene Zusammenstellung, vgl. Kap. 8.4) 
Bei den hinter diesen Optimierungsvorschlägen stehenden Empfehlungen muss folgendes 
beachtet werden:  
• Erstens, die Empfehlungen sind von Abhängigkeiten und Wechselwirkungen geprägt, 
die sich gegenseitig bedingen.  
• Zweitens, die Empfehlungen können nicht isoliert voneinander betrachtet werden.  
• Drittens, Verbesserungsvorschläge für einen spezifischen Sachverhalt sind nicht 
zwangsläufig im selben Themengebiet zu suchen und  
• Viertens, die Umsetzung einer governance-orientierten Planung setzt das Mitwirken 
aller raumrelevanten Akteure voraus. 
Die Ergebnisse des hier vorgestellten Ansatzes zur Weiterentwicklung der räumlichen 
Planung bestätigen, dass ein Weiterentwicklungsbedarf in der Planung besteht. Es geht 
weiterhin aus den Ergebnissen hervor, dass partizipative und governance-orientierte Ansätze 
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als geeignet angesehen werden können, um die räumliche Planung entsprechend der 
Zielvorstellungen der raumrelevanten Akteure kontextspezifisch auszurichten. Dies ist von 
besonderer Bedeutung, gerade wenn man sich vor Augen führt, dass die räumliche Planung 
aufgrund der spezifischen kulturellen, sozialen, ökologischen und ökonomischen 
Gegebenheiten immer kontextspezifisch zu betrachten ist. Erhebt die Planung den Anspruch, 
an die Gegebenheiten des Raumes und an den Zielvorstellungen der Akteure angepasste 
Verfahren einzusetzen, bietet sich eine formative Anwendung derartiger Verfahren an. 
Mittels partizipativer und governance-orientierter Verfahren könnten am Anfang eines 
Planungsprozesses die Zielvorstellungen der raumrelevanten Akteure gegenüber der 
Planung kommuniziert werden. Im selben Moment kann das notwenige Basiswissen zur 
räumlichen Planung vermittelt werden. Der, in dieser Arbeit vorgestellte Ansatz, könnte mit 
einigen Modifikationen die Grundlage hierfür bilden.  
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